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RESUMO

A globalizagdo ampliou o fluxo de informagfes er@achismo nas relacfes sociais, politicas
e econdmicas, gerando um aumento exponencial dena® sobre os Estados. O fenbmeno
da globalizacdo também pautou a agenda de estldogpnados a corrup¢ao e caracterizou
o direito sancionador como verdaddiex Mercatoria destinada a regulacdo do mercado
internacional. Essa nova concep¢ao sobre a cowoupgaqual demanda rigorosos e
complexos controles sobre as atividades dos agent#gos, atua de forma decisiva na
capacidade de acdo do Estado, especialmente efAaedas paises em desenvolvimento,
uma vez que induz a producdo de um discurso anifgio Cujo pressuposto é a restricao
da discricionariedade, elemento central para garekibilidade de acdo aos gestores
publicos e, consequentemente, uma atuacao efiderd@ministracdo Publica. No Brasil,

o discurso anticorrupcédo, capturado pelo discumdiiigo populista, produz uma cultura
legislativa reativa a casos de corrupcdo, abalizegfzecialmente na fragilidade das
instituicbes e na desconfianca nos agentes pupkrosespecial, nos politicos. Com base
nesse discurso, criam-se resisténcias, especianpemtparte dos 6rgaos de controle, a
implantacdo de reformas na Administragcdo e nalégfie sobre licitacdes e contratos
administrativos, mantendo-se assim vigente um noodeirocratico de gestdo. Para
viabilizar a saida do impasse estabelecido erdomtrole da corrup¢céo e uma gestao publica
eficiente, o direito deve buscar formas de criacanesmos de desincentivos ao ingresso de
agente publicos e privados em relacdes de corruggéincipalmente, formas de aprimorar
a confianca nos agentes publicos. Propde-se, semeeestudo, como forma de mitigar o
risco a corrucdo no ambito das licitagcbes e caygratiministrativos, o estimulo a livre
concorréncia e uma maior seguranca juridica no tamibd execucdo dos contratos
administrativos, por meio de uma relagcdo mais baoted entre o Estado e os particulares.
Por fim, de modo a aprimorar a confianca nos agemielicos e viabilizar a transposicéo
dos controles formais para o de resultados, prepG@erealizacdo de uma avaliagdo de riscos
a corrupcdo no ambito das organizagfes, de modsajaepossivel localizar os cargos e
fungBes sensiveis a corrupgdo, o que permitireciinar, de forma estratégica, uma carga

de controles especificos para prevenir e detetdarde corrupgao.

Palavras-chave: Corrupga@ccountability discricionariedade; licitacbes e contratos

administrativos; avaliagao de riscos.



ABSTRACT

Globalization has increased the flow of informataomd dynamism in social, political and
economic relations, generating an exponential asweof demands for the States. The
phenomenon of globalization also guided the ageidstudies related to corruption and
characterized the sanctioning laws and procedwes @x Mercatoria aimed at regulating
the international market. This new conception atwation, which demands rigorous and
complex controls over the activities of public agerplays a decisive role in the State's
capacity for action, especially in relation to deyéng countries, since it induces the
production of an anti-corruption discourse whosesppposition is the restriction of
discretion, a central element to guarantee flexybito the public managers and,
consequently, an efficient performance of the RuBliministration. In Brazil, the anti-
corruption discourse, captured by the populisttpali discourse, produces a reactive
legislative culture in cases of corruption, basggkeially on the fragility of institutions and
the distrust of public agents, especially polittdaBased on this discourse, resistances are
created to the implementation of reforms in the Audstration and legislation on bids and
administrative contracts, especially by the corttadies, which colaborate to maintaining a
bureaucratic management model. In order to makeilglesto overcome the impasse
between corruption control and efficient public mgement, the law must seek ways to
create disincentive mechanisms for the entry oflipudnd private agents into corruption
relations and, above all, ways of improving trisspublic agents. Is proposed, in the present
study, as a way of mitigating the risk of corruptia biddings and administrative contracts,
the promotion of free competition and greater legaltainty in the execution of
administrative contracts by means of a more hotedaelationship between the State and
individuals. Finally, in order to improve the caidnce on public agents and to make
possible to transpose the formal controls to tlseilts, it is proposed to carry out a risk
assessment for corruption within organizationsthso it is possible to locate the positions
and functions of risk, which would strategicallyetit a load of specific controls to prevent

and detect acts of corruption.

Keywords: Corruption; accountability; discretiongtngs and administrative contracts;

risks assessment.
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1.INTRODUCAO

S&o Paulo, junho de 2013. Tudo transcorria parareardata como outra qualquer
na capital paulista, apesar dos protestos contemnento das tarifas dos transportes
publicos, catalisados pela visibilidade do paise aait proximidade da realizagdo de
importantes eventos esportivos e do pleito eldittw&014. Entretanto, uma forte repressao
policial a esses protestos provocou grande compgpaolar e adesédo as manifestacdes. A
pauta dos protestos, antes direcionada ao aumasttadfas, rapidamente transmutou-se
para o tema da corrupg¢ao, o melhor instrumento @grapulacdo atingir o seu objeto de

desconfianca e desgosto, a classe politica.

Os agentes politicos, ao verem suas popularidadesterem, adotaram o discurso
anticorrupcao reverberado pela sociedade para piipersas alteragdes legislativas de
modo a moralizar a gestao publica. Em um laps@de para a sociedade, mas de azar para
uma grande parte de agentes politicos, as medidgmgtas pelo pacote legislativo
anticorrupcao de 2013 apresentaram-se como incasdeeja porque trouxeram novos
mecanismos de prestacdo de contas e contratesyntability dos agentes publicos e,
especialmente, porque introduziram no ambito deitdirsancionador mecanismos de
cooperacao e transacao, como os acordos de catabaae leniéncia. A partirdo momento
gue esses novos mecanismos de enfrentamento dag@wrcomecaram a produzir efeitos,
o tema tornou-se prioridade das agendas socidlicaod econdmica do pais, especialmente
diante das revelagdes oriundas da Operacao Lava 3atas decorréncias.

Apesar de ter produzido resultado positivo ao jweas a classe politica a
promover as alteracdes legislativas necessarianfaentamento do problema, o discurso
anticorrupgao no Brasil comegou a tomar formas raesss e fundamentalistas, sendo
capturado por interesses escusos e produzinddaa#ssiitdo danosos a sociedade quanto a
propria corrupcdo. Nesse sentido, o discurso déatera corrupcéo, nos moldes atuais no
Brasil, paralisa a gestéo publica, imp6em restsg@edesenvolvimento econdmico e social,
estabelece privilégios aos controladores em dettiongaqueles eleitos pelo povo e produz

forte negacao a atividade politica.

Ocorre que, apesar de adquirir formas exacerbatzdmeente, o discurso
anticorrup¢ao nao € novo no Brasil. Pelo contr&mpre esteve presente na vida publica

e fundamentou as reformas administrativas promeunaPais, bem como a estruturacao



das leis referentes a licitacdes e contratos adimativos. Entretanto, sempre encontrou em
seu caminho um oponente, o discurso pela efici@agestdo publica, sendo que o embate

entre os dois ocorre em torno de um elemento:ciciisnariedade administrativa.

Enquanto o discurso anticorrupg¢do prega a restdgdpoder discricionario dos
agentes publicos, a imposicdo de multiplos cordgrdeados em aspectos formais e
detalhistas, o discurso pela eficiéncia da gediéitiqa defende o oposto, ou seja, um maior
campo para a atuacao discricionaria, tendo em sistacessidade de flexibilidade para a
acao dos gestores publicos, e a transposicéo ga darcontrole de aspectos formais para a
analise do cumprimento de metas e obtencdo ddadesl

O conflito existente entre o controle da corrupg@obusca por maior eficiéncia na
gestao publica é o pano de fundo do presente tiabafundamenta a hipétese que norteara
0s caminhos da pesquisa, qual seja: que a manatdag@ontrole da Administragdo Publica
sob o enfoque legalista e ndo de resultados dedaresiséncia de confianca nos agentes
publicos (necessaria a efetiva implantacdo de utefoayerencial de administracdo), que
tem origem no contexto histérico de criagcdo dasnagrde controle vigentes, no caso
brasileiro, em um ambiente de combate a gravesdata®rrupcéo por parte dos agentes

publicos.

Dentre o0s objetivos da pesquisa, o principal é busear caminhos para diminuir
ostrade-offsinerentes ao referido conflito, especialmente duamescolha pela eficiéncia
da Administracdo Publica pode gerar o risco detatzepara a incidéncia da corrupg¢ao. No
caso, 0 objeto de analise sera justamente ondeeasi@dipo de situacdo ocorre, que € no

ambito das licitagOes e contratos administrativos.

Para tanto, serad necessario percorrer um longonbanpara estabelecer um
desenvolvimento racional da agenda de pesquisas aatorrupcao, a fim de compreender

a sua relacdo com o tema da discricionariedade.

Nesse sentido, na Secao 2 realizaremos um levantamistorico da evolugcéo da
agenda de pesquisas sobre a corrupcdo, bem comemasobuas diversas perspectivas de
andlise e, especialmente, sobre o fenbmeno daligla¢io do combate a corrupgéo e suas
consequéncias aos paises subdesenvolvidos, comasih Bor uma questdo metodoldgica,
de forma a nos afastarmos de estudos que estejat@ntoados por posi¢cdes politico-
ideoldégicas em raz&o do cenario atual do pais,lesaatamento sera realizado com base

precipuamente em literatura estrangeira e nas clissicas da literatura nacional.
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Na Secdo 3, com o objetivo de estabelecer racaad#i juridica ao tratamento do
tema da corrupc¢do, sera proposta uma teoria palaedo fendmeno no @mbito do direito
sancionador, como forma de trazer maior seguramgdiga e evitar a ocorréncia de

arbitrariedades e violagcOes a direitos e garafitiaamentais.

Na Secao 4 serdo analisados os efeitos do disantEmrrupgao na estruturacao
do sistema de licitacbes e contratos administrathm Brasil, bem como as consequéncias
do embate entrmaximalistase minimalistasna conformacao das leis sobre o tema. Com o
objetivo de estabelecer um equilibrio entre o adatda corrupgéo e a eficiéncia na gestao
administrativa, seréo identificados os mecanisnu&s go ambito das licitagcdes e contratos
administrativos, podem ser utilizados para crigirdgentivos a pratica de atos de corrupcao,
em especial, o estimulo a ampla concorréncia natéardas licitacbes e o estabelecimento
de maior seguranca juridica na execucdo dos costratiministrativos por meio da

promocao de maior horizontalidade na relacéo enfistado e os seus contratados.

Na Secdo 5 proporemos um possivel caminho paranaai a confianca nos
agentes publicos e, consequentemente, viabilizanaposicao da carga de controles sobre
aspectos formais para a analise de resultado% poemeio da identificacdo de processos
e funcdes de risco a corrupcdo. Tal mapeamentésdesrtem o condao de viabilizar o
direcionamento estratégico das cargas de contx@tamente para aqueles pontos mais
sensiveis a corrup¢ao, o que certamente tendeabatal para a prevencao e detecgédo de
atos de corrupcao, bem como auxilia no alivio dgacde controles formais sobre o restante
da Administracao Publica, permitindo assim umagitaaom maior flexibilidade por parte

dos gestores publicos.

Por fim, apds realizarmos as conclusdes parciaigganino de cada Secédo, a
conclusao do presente trabalho se destinara apcaptnhos de forma a estabelecer um

melhor equilibrio entre o controle da corrupcaarawestao publica eficiente.
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2. PERSPECTIVAS DE ANALISE DA CORRUPCAO: UM FENOMEN O
COM MULTIPLAS ORIGENS E CONSEQUENCIAS

Definir o conceito ou construir uma teoria parandlise da corrupcao certamente
nao € uma tarefa facil. Inexiste consenso sobmnoeaito de corrupcao, mas sim diferentes
abordagens sobre o tema conforme os fins normateterminados em pressupostos e

classificacOes dos diversos ramos das ciénciagisoci

Nesse sentido, a diversidade de conceitos de a@ou@dvém da propria
multiplicidade semantica da palavra, razdo pelal quacorrupcdo adquire diversas
concepcdes. No plano ocidental, a multiplicidadsigrificados segue a etimologia lafina
da palavra, a qual esta atrelada a ideia de degeéio, putrefacdo. Entretanto, considerando
gue diversas culturas ndo seguem a etimologialatimsua linguagem, a ideia de corrupcao

também adquire outras feicOes, especialmente quamalizamos a cultura oriental.

Tome-se como exemplo a lingua laociana, faladaaisep como LadsVietna e
Tailandia. Em laociano (ou laosiano), a ideia deupgdo € manifestada por meio da
seguinte expressaa%0u9mo9”, a qual, em alfabeto romano equivakodatbanglouang
A primeira parte golat) significa tomar do povo. A segunda pattar(g, tem o sentido de
“clandestinidade”. E a terceira parteuang refere-se a verbas destinadas ao Estado, como
tributos. Especula-se que a expressao tenha mmnor fato de fiscais de tributos agirem
de forma clandestina no exercicio das suas fungéssiando dinheiro coletado dos tributos

1“1 deterioracdo, decomposicao fisica de algogiagdo <. dos alimentos 2 modificagdo, adulteracdo das
caracteristicas originais de algo. de um texte 3fig. Depravacéo de habitos, costumes, etc.; devaséidéin
ou efeito de subornar uma ou mais pessoas em pafygaa ou alheia, ger. Com oferecimento de dimheir
suborno €sou de c. para aprovar seu projet® uso de meios ilegais para apropriar-se de rimdgdes
privilegiadas, em beneficio préprié grande a c. no pais&TIM lat. corruptio,onis’corrupcao deterioragdo’.
SIN/VAR corrompimento, corrugdo; ver th. Sinonirdadeclinio, indecéncia e subornANT incorrupcao;
ver th. Antonimia deleclinioe indecéncid (HOUAISS, Antbnio; VILLAR, Mauro de SalleDicionario
Houaiss da lingua portuguesBlaborado por Instituto Antdnio Houaiss de Legiadia e Banco de Dados da
Lingua Portuguesa S/C Ltda. Rio de Janeiro: Olgefi@09, p. 557.)

2 A Lei n° 45 de 2005, da Republica Popular Demaaédo Laos, que estabelece o sistema anticorrupgéo
naquele pais, em seu artigo 2° traz a seguinteicédi de corrupcdo, em traducéo livre a partirripés:
“Corrupcéo é um ato de um agente publico que, apmticamente, utiliza-se de sua posi¢édo, podedeseres
para desfalcar, fraudar, receber propinas ou qaelaio para obter beneficio a si préprio, a famdaentes,
amigos, membros do cld ou grupo, em detrimentardesesses do Estado, da sociedade e dos dir@itos d
cidaddos”. (REPUBLICA DEMOCRATICA DO POVO DO LAOS.ei n° 45/PO). Disponivel em:

http://www.laos-
Ismp.gov.la/sites/default/files/users/1/58.%20 L a6 20Anti%20Corruption%20%26%20Decree%20%282005%29

%20Eng.pdf Acesso em 05 de outubro de 2017.
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em proveito proprio e em detrimento da coletividh@a seja, a ideia de corrupgao, para as
culturas de lingua laociana, possui um significadgs restrito, assemelhando-se aos n0ssos
tipos penais de corrupcao e peculato do que aocasgpectro semantico existente na

etimologia latina da palavra.

A impossibilidade de se obter uma significagcdo en@ecisa sobre a corrupgao
conduz a dificuldade de conceituacéo e formulagiorda teoria sobre o tema, sendo que
cada area do conhecimento adota uma posicao ddoammm o seu objeto de analise. Essa
dificuldade € agravada, principalmente no Brasilawez que a corrup¢ao é tema candente
das agendas politica, social e juridica do paidifiduldade em se definir um conceito uno
sobre corrupcéo conduz a sua utilizacado no disquoltico, de forma a subsidiar ataques
entre adversarios; na exploracéo midiatica do tecorm objetivo de atingir os mais diversos
fins; e na judicializagéo de condutas e temas cosntenafeitos aos campos da moral e da
politica?

A conceituacdo mais comum adotada para a corrupgade ser um ato de abuso
do poder confiado para o ganho privddAinda que estejamos de acordo com essa
conceituacao, ela sofre mutacgdes restritivas e/opliativas conforme a perspectiva de
andlise adotada, sendo que isso traz grande diéidél para o estabelecimento de um

modelo tedrico juridico para a analise do fenémeno.

Nesse sentido, a sociologia adota uma interpretagépla do conceito de
corrupcédo, tomando por fundamento esta ser origirtled uma confusdo entre a esfera

publica e a privada, na qual os agentes abusangmdkr publico para beneficios privados.

SMESSICK, Rick. 5090U9O0Y. The Laotian Approach Disponivel em:

<https://globalanticorruptionblog.com/2016/078f0U9mo9-the-laotian-approach/>. Acesso em 07 de
agosto de 2017.

4 “Corruption is a major issue for politics. It ibrays advantageous for a political aspirant torstitjize a
politician or a political candidate as corrupt dadaise the smell of scandal about an officehoddet his or
her administration. The media and the public enf@ysport of exposing hypocrisy among those whoanak
and implement the law. Denunciation of corruptionl @alls for reform, ever-present features of Acami
politics, become most salient when popular opifiecomes focused on a scandal.” (ANECHIARICO, Frank;
JACOBS, JamesThe pursuit of absolute integrity. How corruptioontrol makes government inneffective.
Chicago: The University of Chicago Press, 1996,6))

5> ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie Lorruption and government: causes, consequences and
reform 22 ed., New York: Cambridge University Press,&Qdl 9.

6 A prova da dificuldade de se conceituar juridicateeo fenémeno corrupgdo pode ser percebida naigrép
Convencéo da ONU contra a corrupcao, também cafdneomo Convencéo de Mérida. A referida Convencéao
traz, em seu artigo 2°, diversas definicbes dosdsiutilizados, menos a definicdo de corrupcao.



16

Esta simbiose entre o publico e o privado dar-sa¥ianeio a normas formais e informais
das instituicdes sociais, sendo os aspectos cdlt@lavantes para a definicdo da nocéo de

interesse publico.

Por outro lado, a perspectiva econdmico-politiaa trma visdo funcionalista sobre
a corrupgdo nos processos de modernizacdo dooEskean como estabelece a sua analise
sobre as barreiras e 0s incentivos que levam astegy@ praticarem atos de corrupcao,
considerando assim que o agente corrupto/corrépiar ser racional, o qual, mediante uma

analise de custo-beneficio, engajara ou ndo aprdé atos ilicitos.

Essa multidisciplinariedade de visbes que envoleenorrupcdo conduz a uma
dificuldade de se estabelecer uma linha cronolddgcdesenvolvimento dos estudos sobre
0 tema. Poucos autores estabelecem alguma radadalna exposicdo da evolucéo dos
estudos da corrupgao, sendo que, dentre os podesiscam-se FANK ANECHIARICO €
JAMES JACOB, 0s quais expdem uma divisdo do enfrentamentmdap;do nos EUA em
quatro periodos distintos: a) o da visdo antiggibs @ntipatronage) b) o da visao

progressista; c) o da visdo cientifica e; d) oiddo/do pandpticé.

O periodo da visao antiprivilégiosaracterizou-se entre 1870 a 1900, apos a Guerra
de Secessédo norte-americana, de forma a diminngidéncia de concessdes e privilégios
em troca de apoio politico. Os reformistas acreditaque era necessaria a introducéo da
meritocracia como forma de substituir o sistempridalégios entdo existente. Dessa forma,

a reforma pautou-se em “moralizar” a Administra8adolica norte-americana de modo a
distinguir interesses meramente politico partidado verdadeiro interesse publico, o qual

deveria prevalecer sobre interesses privados.

O periodo da visao progressisesta atrelado a nocédo de profissionalizacdo da
Administracdo Publica, bastante inspirada pelassd#a burocracia weberiana, bem como
buscou-se nesse periodo realizar a distingdo entrercicio da politica e a atividade

administrativa.

O periodo da visao cientificpautou-se em entender e controlar o comportamento
dos agentes publicos. Muito mais do que uma quesioprofissionalizacdo da

Administracéo Publica, o combate a corrupcéo eieneido como um problema de desenho

7 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, JameEhe pursuit of absolute integrity. How corruptiomntrol makes
government inneffectiv€hicago: The University of Chicago Press, 1996,119526.
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das estruturas das organizacdes, ao invés de déisade ou falta moral dos agentes
publicos. Assim, 0s arranjos normativos teriam,9@0, o condao de criar mecanismos de

incentivo ou dissuasao a pratica de atos corruptos.

Por fim, operiodo da visdo do pandptftaujo marco se deu a partir da década de
70 em razéo do escandalo de Watergate e da @tist m municipios norte-americanos, é
compreendido como um sistema de arranjos normapana investigacdo dos agentes
publicos baseado na constante ameaca de imposg&arddes. Essa visdo parte do
pressuposto de que os agentes publicos vao sucasbportunidades de corrupcao, sendo
assim necesséria a constante fiscalizagéo, inegsiige imposi¢do de sancoes.

Embora estejamos de acordo com a classificacdazadal por RANK
ANECHIARICO e AMES JAcOB em relacdo a evolugdo do enfrentamento da corrymgéo
raciocinio dos autores refere-se aos EUA (apespade da ideia ser aplicavel ao Br3sil
bem como transmite uma ideia de solucdo de codtwlei entre as politicas anticorrupcéo
adotadas em cada periodo, 0 que de fato ndo ocdkssim, entendemos que € mais
interessante analisar, por meio de um racional obdbgico, as diversas perspectivas
cientificas que moldaram as reformas e os instrtmsatestinados a combater a corrupcao,

conforme sera realizado a seguir:

2.1 FERSPECTIVA SOCIOCULTURAL DA CORRUPGAO

8 Os autores se utilizam do termo pandptico eméafia a um tipo de prisdo concebida pelo filosafRedy
BENTHAM, a qual consistia em um modelo com celas separaaeformato circular, que permitia aos guardas
a visualizacao e controle de varias celas ao mésmpo com o menor niumero de recursos aplicadadeia i

do referido modelo de prisdo também gera um efmtooldgico no preso, uma vez que quanto maioafor
probabilidade de uma pessoa em determinado monestén sob inspecdo, maior sera a persuasao e o
sentimento gerado no sentido de estar sendo ims@e. (ANECHIARICO, Frank; JACOBS, Jamé@ée
pursuit of absolute integrity. How corruption cositmakes government inneffecti@icago: The University

of Chicago Press, 1996, p. 24.)

® Em nossa viséo, ndo ha uma clara aplicagdo doduecientifico ao Brasil, uma vez que no pais amae
juridicas destinadas ao enfrentamento da corrupgédoram pensadas de modo sistémico a fim de wmar
desenho institucional capaz de prevenir, detecsaneionar 0s atos de corrup¢ao, mas sim foramebdaas
tomando por base a ideia de que o brasileiro possuiicio de carater, heranca de nossas origerisaséNo
Brasil, o ideal de burocracia foi levado ao extreegtabelecendo-se um grande conjunto de normtasatiss

a prevencéo e punicdo de atos ilicitos que ndadonam propriamente como um sistema orgéanico, nms Si
um sistema autofagico.
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A corrup¢do no Brasil ¢ comumente atrelada a tetwripatrimonialismt?, a qual
explica o fenbmeno da corrupg¢ao no cenario potgmdal do pais por meio de uma suposta

imoralidade do brasileiro decorrente de uma tradegiamental herdada do mundo ibérico.

Referida teoria supde que a tradicao politica leiegindo respeitaria a separacao
entre o publico e o privado, sendo o patrimoniatismmazela da construcdo da Republica,
uma vez que inexistiria a separacao entre os nuosadministracdo, funcionarios e
governantes, de modo que estes explorariam sugdee® cargos publicos em beneficio

privado!?

Para compreender a distin¢cdo entre a esfera pldaigasivada, e com fundamento
gue a subversao da primeira pela segunda serigdasn@aausas da corrup¢do em uma analise
sociocultural do Brasil, faz-se necessario adergrar conceitos que remetem a teoria
politica, como a no¢do de bem publico, de modosgjee possivel a correta distingdo entre

as duas esferas por meio do imperativo principioda impessoalidade.

2.1.1 A distin¢éo ideologica entre os ambientes plido e privado

O conceito de esfera publica talvez seja 0 maisitapte desenvolvido pela teoria
politica no século 20, sendo que dois autores sachkm nesse campoAlNAH ARENDT €

JURGENHABERMAS.

ARENDT, em sua obra “A condicdo humana”, define o conagét “publico”, em
um primeiro sentido, como aquilo que pode ser \astoivido por todos e que tem a maior

divulgacéo possivet? Em um segundo sentido, “publico” significa o piépmundo, na

10“patrimonialismo € a substantivacdo de um termorigeem adjetiva: patrimonial, que qualifica e defum

tipo especifico ddominagdo Sendo a dominag&o um tipo especifico de podemresentado por uma vontade
do dominador que faz com que os dominados ajangrem socialmente relevante, como se eles proprios
fossem portadores de tal vontade, o que importa,\M@ber, mais que a obediéncia real, é o sentigrau

de sua aceitacdo como norma valida — tanto pelwsnddores, que afirmam e acreditam ter autoridade p

0 mando, quanto pelos dominados, que créem nesseadade e interiorizam seu dever de obediéncia.”
(CAMPANTE, Rubens Goyat& patrimonialismo em Faoro e Weber e a sociologasieira. In Dados —
Revista de Ciéncias Sociajs  v.46, n°l, 2003, p. 155. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/dados/v46n1/a05v46nlxndicesso em 13 de novembro de 2017.)

I FILGUEIRAS, FernandoA tolerancia a corrupgao no Brasil: uma antinomigre normas morais e pratica
social In Opinido Publica, v. 15, n. 2, 2009. pp. 386-421.

2 ARENDT, HannahA condicdo humandl02 edi¢do. Rio de Janeiro: Forense Universjtafia7, p. 59.
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medida em que seria comum a todos. A esfera pulgicuanto mundo comum, reldne as
pessoas na companhia umas das outras e evita quaid@m, sendo que o principal
mecanismo para evitar tais colisbes é a politicgual tem como elemento central a
demarcacdo entre o publico e o privatfo.Dessa forma, “a negacdo do mundo como
fenbmeno politico so6 é possivel a base da prerdessae o mundo ndo durard; mas, a base
de tal premissa, € quase inevitavel que essa negacda, de uma forma ou de outra, a

dominar a esfera politicd®

Assim, sendo a politica necessaria para evitalitmhumanos, ela prépria toma
feicbes de uma atividade puramente humana, istodépendente da intermediacdo da
natureza. Neste ponto reside a critica @eMbT a politica moderna: a reducéo da politica
ao social, aos interesses e a despolitizacdo ahgémnhumana. A sociedade de massas e a
ascenséo do social despolitizaram a condicdo human&ransferiram para as atividades
privadas, em especial, para o consudno.

HABERMAS, por sua vez, estabelece conceitos mais contemgus&obre a esfera
publica, os quais estao relacionados a ideia daalrate publico desvinculado das estruturas
de poder. Assim, a principal dimenséo da esferéiqai® a desvinculacdo entre o exercicio
do poder e a discussdo sobre o conteludo das dedcm®adas pela autoridade politica.
Entretanto, para a esfera publica ser democraiaaleve ser constituida pelo debate entre

diferentes atores, o que requer a diversidade mierggcultural, social, dentre outrds.

Embora o tema da corrupcdo néo seja objeto dadaisraois autores,HONARDO
AVRITZER aduz que ha um conceito de corrupcéo das carsdatasi do espaco publico que

pode ser encontrado tanto emREADT quanto em WBERMAS.’

13 ARENDT, HannahA condi¢cdo humanal02 edicdo. Rio de Janeiro: Forense Universjtafia7, p. 62.
14 ARENDT, HannahA condi¢cdo humanal02 edicdo. Rio de Janeiro: Forense Universjtafia7, p. 64.

15 AVRITZER, LeonardoEsfera publicaln AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO, Newton; GUIMARAE,
Juarez; STARLING, Heloisa Maria (orgsQorrupcao — Ensaios e CriticasBelo Horizonte: Editora UFMG,
2008, p. 134.

16 AVRITZER, LeonardoEsfera publicaln AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO, Newton; GUIMARAE,
Juarez; STARLING, Heloisa Maria (orgsQorrupcao — Ensaios e CriticasBelo Horizonte: Editora UFMG,
2008, p. 136.

17 AVRITZER, LeonardoEsfera publicaln AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO, Newton; GUIMARAE,
Juarez; STARLING, Heloisa Maria (orgsQorrup¢éo — Ensaios e CriticasBelo Horizonte: Editora UFMG,
2008, p. 136.
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Segundo o autor, a ideia de corrupcao paanidT esta relacionada a substituicdo
da acdo pela fabricagéo. A fabricacdo, ao adeatraspaco da politica, corromperia uma
das principais caracteristicas do espaco publise gga condicdo humana da pluralidade. O
publico, para RENDT, é estruturalmente dependente da pluralidade hans@mdo esta a
garantia de um novo comeco, ou seja, de manutetfg@oocesso de inovagdo na politica.
A fabricagcdo corromperia este elemento e coloa@riaisco a propria politica em si. Para
HABERMAS, a corrupcéao do espaco publico esta relacionadizsenvolvimento de formas
de comunicacdo que manipulam a opinido por meifixdgdo de conteudo, ou seja, a
corrupgdo esta ligada a corrosédo das formas derdoagéio face a face que caracterizam a
politica moderna e séo desfeitas pela estrutusaciadade de massas.

E certo que a distingdo entre a esfera publicasfierae privada possui caréater
instrumental, porque visa estabelecer os limitesessarios a serem observados pelos
agentes publicos no exercicio das suas competéadias de que realizem os atos que lhe
caibam com o objetivo de alcancar o bem comum, &ue caracterizador do regime

republicand®,

2.1.2 A impessoalidade como imperativo de separacéas esferas publica e privada

Pode-se dizer que, do ponto de vista da separagéeriah entre o soberano e o
Estado, o pensamento deAMWEBER foi 0 grande divisor de aguas no plano da socialog
politica, uma vez que buscou estabelecer a profiaBzacdo da maquina burocrética e,
consequentemente, uma maior impessoalidade ngéeslaos particulares e governantes

com o Estado.

Para WEBER, a burocracia € o modelo ideal para a institud@dominio racional-
legal nas relagdes com as organizacdes publicavaas, uma vez que traz para essas
relacbes maior previsibilidade e objetividade, tafiado-se assim praticas arbitrarias e

subjetivas. Para tanto, é necessario a criacépdamentos e procedimentos, comunicacdes

18 Nesse sentido, ELSO LAFER destaca 0s seguintes elementos caracterizadomegidte republicano: “i) a
énfase no bem publico, que ndo se confunde corteresse dos particulares; ii) a importancia do pdpe
direito para impedir a violéncia e o arbitrio; a3 virtudes civicas da cidadania, necessariasaparéeicoar a
convivéncia coletiva, voltada para a utilidade comgue tem como um de seus ingredientes o tema da
educacéo publica ao alcance de todos e; (iv) ecipitmfederalista como férmula capaz de concilitaroanho

com a proximidade, tanto no plano interno quant@laao internacional.” (LAFER, Cels@ significado de
republica.ln Estudos histéricos Rio de Janeiro, v. 2, n°. 4, 1989, p. 222)
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formais, divisdo de trabalho, impessoalidade nasc@es, competéncia técnica,

especializacdo e profissionalizacéo.

Nesse sentido, a burocracia de um Estado modexgondo o modelo weberiano,

repousa nos seguintes principios:

1° a existéncia de servicos definidos e, portad®, competéncias
rigorosamente determinadas pela lei ou regulameni®ssorte que as
funcdes sao nitidamente divididas e distribuidas) bomo os poderes de
deciséo necessérios a execucao das tarefas conlespes;

2°, a protecao dos funcionarios no exercicio de kugdes, em virtude de
um estatuto (efetivacdo dos juizes, por exemplm) géral, as pessoas se
tornam funcionérias para a vida toda, de maneieaogservico do Estado
vem a ser uma profissdo principal, e ndo uma oégpsecundaria ao lado
de um outro oficio;

3°, a hierarquia das fung¢des, o que quer dizepistema administrativo
é fortemente estruturado em servi¢os subaltermos eargos de direcéo,
com possibilidade de recurso da instancia infeérimstancia superior; em
geral esta estrutura é monocratica e ndo coleggadaanifesta uma
tendéncia no sentido da maior centralizacéo;

4°, o recrutamento se faz por concurso, exameisubost o que exige dos
candidatos uma formacédo especializada. Em gerdincionario é
nomeado (raramente eleito) com base na livre sekeg@®r contrato;

59, a remuneracéo regular do funcionario sob adatenum salério fixo e
de uma aposentadoria quando ele deixa o servid@puls tratamentos
sao hierarquizados em funcéo da hierarquia int@gredministracéo e da
importancia das responsabilidades;

6°, o direito que tem a autoridade de controlarabalho de seus
subordinados, eventualmente pela instituicdo de womissdo de
disciplina;

7°, a possibilidade de promocao dos funcionarios base em critérios
objetivos e ndo segundo o livre arbitrio da autate]

8°, a separacdo completa entre a funcdo e o horaena gpcupa, pois
nenhum funcionério poderia ser dono de seu cargalasumeios da
administracad’

Essas regras, na visdo deERWR sdo essenciais para o desenvolvimento do
mercado, especialmente em uma sociedade capitalist@a vez que a desumanizacédo da
atividade administrativa traz maior “calculabiligéd previsibilidade e racionalidade a
gestéo das organizagoes:

A peculiaridade da cultura moderna, especialmenie sua base técnico-
econdmica, exige precisamente essa “calculabiliddderesultado. A

19 FREUND, JulienA sociologia de Max WebeRio de Janeiro: Forense Universitaria, 1975,74. 1
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burocracia em seu desenvolvimento pleno enconfraasebém, num
sentido especifico, sob o princigime ira ac studioEla desenvolve sua
peculiaridade especifica, bem-vinda ao capitaliso@mn tanto maior
perfeicdo quanto mais se “desumaniza”, vale dizpranto mais
perfeitamente consegue realizar aquela qualidgaecdia que € louvada
como sua virtude: a eliminacdo do amor, do 6die eodos 0s elementos
sentimentais, puramente pessoais e, de modo geaaipnais, que se
subtraem ao célculo, na execucéo das tarefasisfitia

Tem-se, assim, que a burocracia se contrapdetam@aialismo, uma vez que
este é 0 modelo de gestdo de organizacbes no §uamlpheponderancia de relagdes ndo
profissionalizadas, baseadas em preferéncias pgsdeanodo que ocorre uma confusao

entre o patrimoénio privado com aquele vinculadofassorganizacionais.

Para WEBER, 0 patrimonialismo é a mais corrente forma do adontiradicional e
gue se baseia em uma norma preexistente nao-rheiareda técnica, mas de conteudo
concreto, que € o costume. No patrimonialismo, én@on codigo constitucional ou outra
espécie de lei que faz a sua unidade, mas simpaigessoa do “soberano” que perpetua
o0 poder. A autoridade nesse caso € fundamentalnp@#soal, independentemente de

qualquer fim objetivamente raciorfal.

O grande problema do patrimonialismo, o qual Weédetou solucionar com a sua
ideia de burocracia, era a inexisténcia da sepamdg&sfera privada da esfera publica, ou
seja, a distincao entre os interesses pessoathaiatrador e os interesses publicos ligados
ao cargo. Embora Y8ER ndo tenha diretamente tratado da corrupgao emeséudos, suas
ideias influenciaram a construcdo tedrica sobremai bem como moldaram reformas
administrativas em diversos paises, como EUA eilB@s modo a buscar uma maior

profissionalizacéo e impessoalidade na gestaoqaibli

2.1.3 A construcao da ideia de corrup¢éo no Brasil

Um dos primeiros autores que forneceram elemerdos @ construcdo de um

modelo de analise da corrupgéo no Brasil #R@0BUARQUE DEHOLANDA, com sua obra

20 WEBER, Max.Economia esociedade fundamentos da sociologia compreensiVlume 2. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 2004, p. 213.

21 FREUND, JulienA sociologia de Max WebeRio de Janeiro: Forense Universitaria, 1975,74. 1
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“Raizes do Brasif?, publicada inicialmente em 1936, por meio da gealizou um estudo
antropolégico do brasileiro, estabelecendo questiiesultura e personalidade como
elementos chave para a formacdo do Estado patafigiaj sendo este um espelho das
relacdes sociais existentes. Conforme dispdeANDA, o patrimonialismo é resultado de
uma cultura da personalidade do brasileiro na @@lexistem regras impessoais de relagao
no plano da sociedade e entre a sociedade e coEstad

As caracteristicas do brasileiro teriam por origeoultura dos paises ibéricos, nos
quais havia uma certa frouxiddo nas estruturasaisoque permitia a movimentacdo e a
competicdo entre os individuos. Nesse sentidoygulesia mercantil ndo precisou romper
com a aristocracia, ou adotar um modo de agir sggeabsolutamente novo. Ao contrario
do rompimento, como ocorreu em paises de origeto-@aga, a burguesia se lambuzou dos

titulos e honrarias palacianas concedidos peltar&iaZ®

Em razdo da inexisténcia da ruptura entre a aret@e a burguesia no mundo
ibérico e, por espelhamento, no Brasil, houve graddiculdade em se implantar um
moderno sistema industrial, no qual haveria separagtre empregadores e empregados,
ou seja, um sistema no qual os circulos de intiddédsfo cortados, ao contrario do que

ocorria nas antigas corporacdes de offtio.

Devido a inexisténcia de modernos processos dstnalizacao, imperou no Brasil
um tipo primitivo de familia patriarcal rural, ogja, aquela na qual os seus membros sao
mantidos sob rigidos controles e estreitas relapéssoais. Diante dessa sociedade rural
patriarcal, ndo seria facil aos detentores dasc@esi publicas de responsabilidade

compreender a distingdo fundamental entre os dosito publico e do privads.

Na analise dos tracos caracteristicos do brasildimoANDA introduz o conhecido
conceito do “homem cordial”. A sutileza no trato,haspitalidade e a generosidade
representariam tragos definidos no caréater dolbiasifecundos da influéncia ancestral dos

padrdes de convivio humano informados no meio rupatriarcal?®

22 HOLANDA, Sérgio Buarque déRaizes do BrasilSdo Paulo: Companhia das Letras, 2016.

22 HOLANDA, Sérgio Buarque déRaizes do BrasilSdo Paulo: Companhia das Letras, 2016, p. 49.

24 HOLANDA, Sérgio Buarque déRaizes do BrasilSdo Paulo: Companhia das Letras, 2016, p. 247.

25 HOLANDA, Sérgio Buarque déRaizes do BrasiSdo Paulo: Companhia das Letras, 2016, pp. 232-25

26 HOLANDA, Sérgio Buarque déRaizes do BrasilSdo Paulo: Companhia das Letras, 2016, p. 254.
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A manifestacdo normal do respeito em outros poxMas por aqui a sua réplica, em
geral, no desejo de estabelecer intimidade. Tactenistica estaria presente entre nos
mesmo nos tipos de atividade que devem se alimeataralmente da concorréncia. Essa
manifestacdo de intimidade também seria reflexo plaxrios rituais religiosos do
brasileiro, advindos do catolicismo ibérico, nolqu®eus “palaciano” adquire uma fei¢éo

de amigo familiar?’

A caracteristica da cordialidade teria por objetbemtornar a despersonalizacao
gue o mundo contemporaneo tende a generalizar al@vitecessidade de racionalizar o
funcionamento das instituices. Assim, a aptidabrdsileiro para o social estaria longe de
construir um fator apreciavel de ordem coletivaaw®z que conduz a negativa de aceitacao
de um principio superindividual de organizacao. ékspnalidade individual dificilmente

suporta ser comandada por um sistema exigenteiploiador.

Por fim, para LANDA, a emergéncia de um novo mundo, no qual os eleweet
origem lusitana se obliterariam cada vez mais,recarpor meio da consolidacao trabalhosa
do espirito das cidades, sendo este o promotoaaonal contra o patrimonial, a rotina

contra a aventura, o impessoal contra o pessoal.

Pouco tempo adiante, em 1958)MUNDO FAOROIancou a primeira edi¢cdo da obra
“Os Donos do Poder: a formacao do patronato politiasileiro”, por meio da quebnstruiu
um raciocinio de que o patrimonialismo no Brasitiseima heranca do estamento
burocréatico do mundo ibérico, no qual o propricallst em suas relacées com a sociedade,
exerceria uma funcéo opressora por meio do estaieleto de um sistema de privilégios
destinados unicamente aos integrantes dos estasraajados na burocracia estatal. Esses
burocratas privilegiados conduziriam o Estado senhecer regras impessoais e racionais,
utilizando-se de mecanismos em suas relacdes cmuiedade marcados pela corrupcéao,
como o clientelismo e o nepotismo. Dessa formacéedade restaria apenas a busca pelo
acesso aos mesmos privilégios mediante a comprardges publicos, favores da burocracia
estatal e 0 acesso ao erario pubfito.

2THOLANDA, Sérgio Buarque déRaizes do BrasiS&do Paulo: Companhia das Letras, 2016, pp. 296-52

28 FAORO, RaymundoOs Donos do Poder — formacao do patronato politicasileiro. 52 ed., S&o Paulo:
Globo.
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O fulcro da argumentacéo dedro, de certa forma, assemelha-se a deANDA,
no sentido de recusar a existéncia de um sistentalfédcomposto de estruturas sociais
rigidas) em Portugal e, por consequéncia, no Biasitetanto, KORO fez uso ao seu modo
da doutrina de Mx WEBER, adotando conceitos como patrimonialismo, capitab

politicamente orientado, burocracia e estaméhto.

FAORO aduz que o sistema patrimonial, ao contrario doetals, privilégios e
obrigacbes fixamente determinados do feudalismend® os servidores em uma rede
patriarcal, na qual representam uma extensdo dadcasoberano. Assim, os servidores do
Estado patrimonial podem ser comparados a uma relppria e, as vezes, até mesmo

superior a est®,

O Estado patrimonialista torna-se uma empresa theipe, o qual, empresario
audacioso, intervém em tudo, expondo-se a riscoarpor a riqueza e a gléria. Langam-se
assim as bases para o capitalismo de Estado,cpoiginte orientado, que floresceu

ideologicamente no mercantilisiigortugués?

O estamento burocratico em um Estado patrimoraatistno o Brasil comandaria
o ramo civil e militar da Administracéo e, dessasds, com aparelho préprio, invadiria e
dirigiria a esfera econdmica, politica e financeivgpais. Como ocorre na maioria dos paises
em desenvolvimento, o estamento burocratico absanas técnicos do capitalismo
industrial e, preocupada com a eficiéncia de modagao econdmica e social, desdenha dos
politicos, qualificando-os como ignorantes, incasag corruptos. Assim, o brasileiro, para

se distinguir, ha de ter prestado sua colaborag@parelho estatal, ndo na empresa privada,

2°CAMPANTE, Rubens Goyat#® patrimonialismo em Faoro e Weber e a sociologasheira. In Dados —
Revista de Ciéncias Sociajs v.46, n°l, 2003, pp. 155-193. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/dados/v46n1/a05v46n1xdicesso em 13 de novembro de 2017.

30 FAORO, RaymunddOs Donos do Poder — formacéo do patronato polibicasileiro. 52 ed., S&do Paulo:
Globo, p. 38.

31 A partir da Revolugéo de 1385, quando se instatotrono a dinastia de Avis, Portugal tornou-sedas
primeiros Estados de capitalismo monarquico, aadoch empresa mercantil das grandes navegacdds, sen
0 monarca 0 maior comerciante do reino.

32 FAORO, RaymundoOs Donos do Poder — formacdo do patronato politicasileiro. 52 ed., Sdo Paulo:
Globo, p. 40.
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no éxito nos negocios, na contribuicdo a culturas M como um bom servidor, com

carreira administrativa e curriculo aprovado deecpara baixo®

Pode-se dizer que tantaHANDA quanto Boro defendem o liberalisribcomo o
caminho a ser percorrido para a solucdo das madelasssa republica. A demasiada
intervencdo do Estado na atividade econdfRice modo a manter os privilégios de um
estamento burocréatico, moldado por uma administragdirimonialista, deve dar lugar ao
incentivo ao livre mercado. De uma certa formais@es de IBLANDA e FAORO coincidem
com o pensamento preponderante sobre uma teomardg¢do no campo econdémico-
politico, ao menos com aquela defendida pela naagtws autores até o fim do século3XX
na qual o estimulo ao mercado e a reducdo do Estadn patamar minimo seriam o

caminho para reduzir a corrupcao.

Entretanto, ao extrair os elementos do pensamentdddANDA, € possivel ainda
afirmar que a corrupcao tem por fundamento um tcagtiral do brasileiro? Ou ainda, é
possivel afirmar que questbes culturais sdo prepantes para a florescimento da

corrupgdo no ambito de uma sociedade? Parece-eas rgsposta € negativa.

O proprio HOLANDA adverte que a caracteristica do homem cordial seeoeria

até o advento da cultura das cidades, ou seja,demiaacdo do Estado, do rural para o

33 FAORO, RaymundoOs Donos do Poder — formacao do patronato politicasileiro. 52 ed., S&o Paulo:
Globo, pp. 830-831.

34 Nao faltam criticas as teses de Holanda e Fasiyas culminam na defesa do liberalismo comagazdda

a resolugao do problema da corrupcdo no BrasiteEamtto, tais criticas estdo muitas vezes reladamas
divergéncias entre as preferéncias por um modéditiqguode Estado do que propriamente a ineficaeiamha
saida liberal como forma de atacar o problema daggéo. Nesse sentido:

“E a partir desse raciocinio que o tema da cormipgiitica passa a ser um dos temas centrais ereates
do debate académico e politico brasileiro. Obserlitor, no entanto, que, de modo muitissimo @arjo
apenas 0 “Estado” passa a ser percebido como amento material e simbdélico do patrimonialismo
brasileiro. Ora, se todos somos “cordiais”, por @penas quando estamos no Estado desenvolvemos as
consequéncias patoldgicas dessa nossa “herancaattalelor que o mercado, por exemplo, ndo é pedoebi
do mesmo modo? E por que, ao contrario, o mercaithclésive visto como a principal vitima da acao
parasitaria estatal? (SOUZA, Jesakber In AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO, Newton; GUIMARAE
Juarez; STARLING, Heloisa Maria (orggQorrup¢éo — Ensaios e CriticasBelo Horizonte: Editora UFMG,
2008, pp. 83-84.

35 “No Brasil, pode-se dizer que sempre houve gram@evencionismo estatal. Por aqui, o liberalismeat
passado ao largo, e, como ndo poderia deixar fda eeganizagédo administrativa foi estruturada pasz fim
intervencionista (...)" (GUERRA, Sérgi®iscricionariedade, regulagdo e reflexividade: umava teoria
sobre as escolhas administrativdé edicdo. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 83)

36 “To oversimplify a bit, libertarians view corrupti as a symptom of an intrusive, meddling staté tha
systematically reins in the free market and undeesentrepreneurial activity and competition. Tkelution

is to reduce the state to its bare bones so thdwes little more than protect private property’O&E-
ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie JCorruption and government: causes, consequencesefam

22 ed., New York: Cambridge University Press, 2@i5,262-263.)
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urbano, seria 0 elemento crucial para o saneantkrgdvicios” de carater do brasileiro.
Certamente, n&do se pode dizer que o Brasil, de38i& hao tenha passado por um grande

processo de modernizacéo e urbanizacao.

Ademais, ainda que se considere gue ndo tenhaidwarradvento da propria
condicionante estipulada pooHANDA para a mitigacdo dos tracos de carater do brasilei
prejudiciais a construcdo de uma ordem coletivaamgiropensa a pratica de atos de
corrupcédo, diversos sdo os exemplos que demongjuenfatores culturais ndo sao
preponderantes para a perpetuacdo da corrupcdabitwalas instituicdes. Tome-se como
referéncia o caso de Hong Kong, regido adminisaatspecial da China que, apesar de
possuir fortes vinculos culturais com este paisseguiu se destacar e implantar uma
politica anticorrupcdo por meio da qual as pratm@asuptas, antes socialmente aceitas,

tornaram-se excecav.

Dessa forma, parece-nos um equivoco nos dias @eimajcar questbes de um
suposto traco do carater do brasileiro como elemnprapiciador de atos de corrupcao.
Ocorre que essa tese ainda parece se perpetuar raajs paradoxal que possa parecer, é
utilizada justamente para impedir a implantacaardenodelo liberal de Estado, justamente
o caminho defendido tanto por Holanda quanto pord-para minimizar a incidéncia da
corrupcao nas instituicdes. Isso porque a congiriggitica da corrupcao no Brasil, fundada
em um suposto vicio de carater do brasileiro, ¢ @@ saberia realizar a correta distingao
entre as relagfbes pessoais e as formais, o publicprivado, influencia na construcéo das
normas juridicas e no exercicio da funcao jurisdial, os quais tendem a ignorar a
necessidade do estabelecimento de relacbes eséteropublico e o privado, quando néo,
muitas vezes, caminham para o ponto de vetar gerakipp de interagdo entre as duas
esferas.

SAMUEL HUNTINGTON, cujo trabalho sera estudado com mais detalhgsaxama
secdo, ao analisar o fenbmeno da modernizagaoaimesspem desenvolvimento e a relagédo

com a corrupc¢do no fim da década de 60, destacaayBeasil ha a ideia de se considerar

$7“Hong Kong suffered from pervasive corruptionlie tL960s and 1970s. Bribery was regarded as asaeges
evil and a way to get things done. The timely dighiment and effectiveness of the Independent Csioris
Against Corruption (“ICAC”) in 1974 contributed sidicantly to the development of a “clean governtfien
and, as a result, Hong Kong has changed from & plere corruption was once a way of life and peted
almost every thread of Society to one of the mastuption-free places in the world(WING-CHI, Hui.
Combating corruption: The Hong Kong experieniceTsinghua China Law Review vol. 6, n. 239, 2013-
2014, pp. 239-256.)
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como corrupta qualquer tentativa da esfera privaflaenciar & constru¢do de politicas
publicas, bem como de se considerar demagogia quargbverno age em deferéncia a
pleitos particulares e as pressdes exercidas peladade® Ha, assim, uma verdadeira
panaceid de que impedir o relacionamento ou a aproximagagetbr privado ao publico é

0 caminho para evitar atos de corrup¢ao, uma vezodorasileiro ndo teria condi¢cdes de
realizar a devida distingdo entre as duas esfdesse sentido, ndo € de se estranhar que até
hoje no Brasil ndo haja a regulamentacattby, bem como exista uma névoa sobre como
os particulares devem interagir com o Poder PUbticue traz grande inseguranca juridica

para ambas as partes.

Ainda que as questdes culturais ndo se mostrem mais fundamento
preponderante para a compreensao do fendmenordac@o no Brasil, as ideias dedRo
aparentemente ainda permanecessem validas emoreélagacédo de patrimonialismo e
estamento burocratico, especialmente sob o prisnwoutrole da Administracdo Publica,

embora ndo sejam, por si s, suficientes paraaeliodas as causas do problema no*pais.

E interessante observar que a questdo do patrihsomia(como idealizado por
FAORO) é invocada tanto por agentes politfdogue se dizem vitimas do estamento

38 “Modernizing elites are nationalistic and strdss dverriding preeminence of the general welfarsoofety
as a whole. Hence in a country like Brazil, effdoysprivate interests to influence public police aonsidered,
as in Rousseau, inherently corrupt. By the samertgovernment action which is fashioned in defezenc
particular claims and pressure from Society is iwETed demagogy.” (HUNTINGTON, Samuel Political
order in changing societiedlew Haven: Yale University Press, 1968, p. 62.)

39 “In the extreme case the antagonism to corruptiay take the form of the intense fanatical puriami
characteristic of most revolutionary and some arifitregimes in at least their early phases. Paiedl this
fanatical anticorruption mentality has ultimateeets similar those of corruption itself. Both ckalje the
autonomy of politics: one substituting private gofdr public ones and other replacing politicalesd with
technical ones” (HUNTINGTON, Samuel MPolitical order in changing societiesNew Haven: Yale
University Press, 1968, p. 63.)

40“Na linhagem do pensamento politico brasileirdvdeta de Faoro, o patrimonialismo é um problemiadip

do Estado, conforme uma rigidez estrutural na sade brasileira (CARVALHO, 1997). A heranca deixada
na organizacdo do Estado e da atividade econémic®qrtugal explica a corrupcdo do presente. Airpart
desse conceito de patrimonialismo a corrupcao @asiB& resultado da constituicdo histérica do Estada
sobreposicéo do estamento burocratico a sociedadeditamos, por outro lado, que a corrupcao néle ser
explicada, hoje, pelo conceito de patrimonialisn® Fhoro, porque ndo ha, no Brasil, um sistema de
legitimacéo tradicional e as praticas de corrupgEnsao apenas derivadas do poder estatal, mastébém,
uma ressonancia na cultura politica” (FILGUEIRA®rando.A tolerancia a corrupcdo no Brasil: uma
antinomia entre normas morais e pratica soclalOpinido Publica, v. 15, n. 2, 2009. p. 390.)

41 %0 Brasil deixaria Madison, Jay e Hamilton de dabem pé. Quando se olha para as instituicéesty p
vé-se logo que sdo tomadas por uma espécie deantet@ma entre seus propdsitos mais nobres e uma
encarnicada disputa politico-partidaria, que obedelégica das fac¢des. As instituicbes que davesjgenas
“garantir o jogo” democratico tém apetite por “jogajogo”, 0 que o torna menos democratico. Costaema
dizer que é complicado administrar uma cidade c8&o Paulo, mas a mim isso sempre foi extremamente
estimulante. O problema é que instituicdes queriiwefuncionar para, na forma da lei, dar respaldpem
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burocratico, o qual impediria a execugcdo de pealtipublicas, quanto pelos proprios
membros da burocracia estdtatomo os integrantes do Ministério Publico, natisende

reforcar os mecanismos de controle, especialmeie s agentes eleitos pelo povo, os
quais sempre tenderiam a abusar do poder, utikizaadia coisa publica como se privada

fosse.

De fato, as ideias deABrRO podem ser entendidas como um fundamento
sociologico para o embate existente entre os eximxela atividade politica, ansiosos por
maior liberdade de acéo, e os controladores iméggala burocracia estatal, os quais tém
repudio a classe politica e primam por controlgglos, de forma a restringir qualquer

espaco para a discricionariedade na funcdo admnaitiNgt.

Assim como a ideia de patrimonialismo nos conduzoaclusdo de que 0s
detentores dos poderes politico e administrativesgtam de um controle efetivo, a ideia
de estamento burocratico também nos leva a teridadw de refletir sobre o discurso
anticorrupcao, adotado muitas vezes de modo messi@& fundamentalista por parte
daqueles que exercem o controle sobre a Admingiragblica. O voto popular ndo legitima
0 abuso de poder para se alcancar os fins pergsigdtampouco a apropriacao reés
publica assim como o concurso publico ndo purifica oteard, do mesmo modo, nao
autoriza a substituicdo da vontade daquele elato povo pela vontade individual do

controlador®®

ganha as eleigBes para executar seu plano de gosgem, muitas vezes, de forma facciosa. Hoje ddian
a empunhar talvez fosse a da “justica sem partfi®®DDAD, Fernando.Vivi na pele o que aprendi nos
livros. Um encontro com o] patrimonialismo brasiteir Disponivel em: <
http://piaui.folha.uol.com.br/materia/vivi-na-pedeque-aprendi-nos-livros/ Acesso em 16 de junho de
2017.)

42 “A corrupcdo vende ilusdes. No espelho, o Brasiesxergava mais bonito do que era, mas a Lava Jato
revelou uma dura realidade. A cada més, pencas\ass politicos e empresas sao implicados, de difese
partidos e setores. Grande parte da elite pobticaa parte da elite econdmica se uniram pararlaearsanter

0 poder por meio da corrupc¢ao. Fazer politica esggo do "rei" se tornou um excelente negocio @is.p

(...)

O povo escolhe seus representantes, mas, no ntand&latos, desponta quem aparece mais. Aparese mai
guem gasta mais. Gasta mais, frequentemente, qe®riadnais. A "sele¢do natural”" faz com que oupbos
tendam a sobreviver na politica. A Lava Jato ravejoe partidos receberam mais em propinas do que em
verbas do fundo partidario. A sociedade se tornasiomeira de um sistema corrupto.” (DALLAGNOL,
Deltan. As ilusBGes da corrupgadisponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2017/06/189304
as-ilusoes-da-corrupcao.shtmAcesso em 16 de junho de 2017.)

43 “Em todas as instancias, as burocracias incumhidantrole sdo as mais preparadas, mais apassiiead
mais bem remuneradas do servico publico. Normaknssiis agentes ascendem as carreiras de contbsle ap
percorrerem uma sucessao de concursos publicogokoo tempo de carreira sua remuneragéo chegamaoxi
ao teto da respectiva esfera federativa. O empestfvel, autbnomo e remunerado no maximo possivel
acarreta uma inefavel pulsao por protagonismouRolado, os agentes do controle se consideramser@o
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Ocorre que o fenGmeno da corrupgdo (assim comsaudio anticorrupgao) atua
como um elemento de desequilibrio entre o emb&tede, uma vez que tende a moldar o
sistema legal de modo a criar mais mecanismos deot® (muitas vezes de forma
sobreposta) e a limitar o poder de acdo dos admaidi@es por meio de procedimentos
detalhistas e constritores de qualquer tipo deidisnariedade. Além de moldar o desenho
institucional, a corrupcdo também afeta a confiadea populacdo nas instituicdes,
principalmente nas politicas, o que, por consegagabre espac¢o para uma maior atuacao
e destaque das instituicbes de controle, geralmsrupadas por servidores que foram
investidos nos cargos por meio de concurso pubtisoquais, ndo raro, extrapolam suas

competéncias e atuam em substituicdo aquelessjmEto povo.

E certo que o ideal, para o estabelecimento de mhieate de harmonia
institucional, seria haver o equilibrio entre poderacéo e controle. Ocorre que, conforme
sera exposto a seguir, justamente esse talven sggnde desafio para o Brasil, uma vez
gue, para se chegar ao equilibrio ideal ha nedassamte que se aprimorar a confianca da
populacao nas instituicdes, principalmente nagungdes politicas, o que certamente nao é
tarefa facil nos dias de hoje em razdo de um arteida total descrenca no sistema de
representacédo politica.

2.1.4 A corrupgao como fator de degradacao da coafica nas instituicoes

Conforme mencionado anteriormente, ainda que ftardturais ndo sejam

determinantes, eles devem ser levados em consiadenag construcdo do arcabouco

razdo, os vencedores de um rigoroso processoveel&entem-se verdadeiros soldados espartanos da
burocracia publica. O que Ihes confere uma postoréanto quanto desconfiada daqueles que, poéeleig
nomeacéao, exercam fungao publica sem passar erarsoriblico de provas e titulos. Estas burocratias
pouco valor a politica e aos mecanismos de legifimalemocrética, tidos como menores face a legifima
pela vitéria no concurso publico. De outro ladoawez tendo atingido o cume da remuneragcao nogservi
publico, buscam compensacdes extraecondmicas, eowmsibilidade publica, uma referéncia religiosa na
grande imprensa, o reconhecimento nas redes soE&isies fatores produzem uma verdadeira disputa
correicional, uma espiral de superacéo do rigateas controladores buscam parecer mais rigoraspseays
pares. Tudo em busca por protagonismo. Sem muitgpramisso com resultado. O que designamos por
‘gincana de corrigendas ndo responsivas’.” (MARQUWESTO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana
Bonacorsi deOs sete impasses do controle da administracao gaibid Brasil In PEREZ, Marcos Augusto;
SOUZA, Rodrigo Pagani d€ontrole administragcao publica Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 31.)
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institucional de combate e controle da corrupcépeeialmente sob o aspecto da confianga

nas instituicoes.

SUSAN ROSEACKERMAN e BONNIE PALIFKA aduzem que, embora a confianca seja
um sentimento individual, a sua presenca e a fazcomo se manifesta dependem do
contexto cultural no qual as relagbes sociais séabelecidas. De modo a analisar como a
questao da confianca interage com os incentivas gaorrupcdo, as autoras a dividem em

trés tiposconfianca generalizadaonfianca interpessoa confianca institucionat*

A confianca generalizadasta relacionada a atitudes da sociedade em gerad
aquelas praticadas por individuos, instituicbesup@s sociais. Empiricamente, pode ser
aferida por meio da concordancia ou ndo com a segassertivaem geral, as pessoas sao
confidveis Baixos niveis de confianca generalizada (ou ddé&om;a generalizada no caso)
tendem a persistir em partes da Africa nas quaigsehama grande incidéncia de comércio
de escravos no século XIX, enquanto altos indieesahfianca generalizada podem ser
obtidos em sociedades nas quais ha uma baixa gécedga corrupcédo no plano individual

e altos niveis de investimento no controle da qgmdo em um plano macro.

As autoras advertem que muitas politicas sdo aaetaommando por base a
desconfianca generalizada existente em determisadséedade, quando na verdade
deveriam partir da analise das desconfiangcas mm pfeerpessoal e institucional, as quais
tém o condado de melhor esclarecer os mecanismasd@namento com o0s incentivos a

corrupcao.

A confianca interpessoapor sua vez, estd mais presente em sociedadesiaias
h&a uma menor nocdo de distincdo entre relacbesafsrenpessoais, sendo que lacos de
familia, cld, amizade ou afetividade prevalecenmresabgras formais de conduta. Essas
sociedades tém dificuldade em estabelecer burasrasodernas, nas quais os servidores
publicos sdo contratados com base em suas capesitiicas e atuam de modo a separar

a vida profissional das relacbes pessoais.

Um ambiente publico no qual prevalece a confiantarpessoal leva os cidadaos
a terem a expectativa de que lagcos pessoais cagerges publicos sdo necessarios para

44 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie Lorruption and government: causes, consequences
and reform 22 ed., New York: Cambridge University Press,&@b. 248-254.
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gue estes cumpram as suas fung¢des, o que culmicaraportamentos como a concessao

de presentes, gorjetas, o que muito se assemeftegamento de propinas.

A confianca interpessoal € um grande incentivo pagstabelecimento de acordos
corruptos, uma vez que, como a lei ndo pode secada para dar cumprimento a esses
contratos, a confianca mutua entre os agentes enaak para 0 estabelecimento e o

desenvolvimento de tais relagdes.

Em sociedades nas quais a confianca generalizadaité baixa, a confianca
interpessoal ganha terreno e favorece patologia® c@ nepotismo, bem como cria o

ambiente para o poder econdémico apropriar-se derpmalitico por praticas clientelisticas.

Por fim, tem-se &onfianca institucionala qual refere-se & uma expectativa de
atuacao neutra, competente e imparcial por pagendlviduos e das instituicbes. Em uma
sociedade na qual prevalece a confianca institatias negocios sao realizados de forma
eficiente por individuos que baseiam suas decis@ssaracteristicas dos produtos e o seu
valor, e ndo em critérios de identidade do vendedas apenas a sua reputacdo em relacéo

a negocios realizados previamente.

Um importante instrumento para verificar a aplibdbde dessa teoria, bem como
auxiliar a elaboracao de politicas publicas de @imh corrupcéo, é o indice de Confianca
Social (ICS) do IBOPE, o qual foi realizado pelingh vez no ano de 2015 Referido
indice avalia a confianca dos brasileiros nastuigfies e nos grupos sociais. A analise &
realizada por meio da atribuicdo de pesos as gegunossibilidades de respostas: muita
confianga (100); alguma confianga (66); quase ne@hwonfianca (33) e nenhuma

confianca (0).

Os resultados obtidos entre os anos de 2009 as#iil6s seguintes:

45 Disponivel em fttp://www.ibope.com.br/pt-br/noticias/Documents/ibrasil.pdf. Acesso em 13 de maio
de 2017.
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Confianca nas pessoas e grupos sociais

(0-100)
2009 2010 2011 2012 2013 2014
- Pessoas da sua familia ] 90 | | 91 J 90 ‘ ‘ 91 [ JQO | [ 87
i
o 8 !
Seus amigos 67 [ 69 ‘ | 68 ‘ | 70 \ | 67 ‘ j 69
m@m Seus vizinhos S 59 59 | ‘ 61 57 59
bi’._ .T_ Brasileiros de modo geral 59 | 60 60 59 | 56 58
LE —, [— L:J \_l L LJ
. .~ Confianga nas instituicdes
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
P Corpo de Bombeiros | | 88 | | 85 L | 86 | | 83 | | 77 73
e Igrejas | | 276 I 73 L |72 | | 71 L | 66 Bl 66
(5_7 Forgas Armadas 71 i 169 | 72 71 64 | 62
i:] Meios de Comunicagdo | | 71 I |67 I 165 \ |62 56 54
38 Escolas Publicas 162 A | 60 | 55 55 |47 156
Empresas 61 | 60 59 | 57 51 {53
%Organizag&es da Sociedade Civil 61 ) 61 | 59 | 57 A | 49 51
Policia | s 52 | 52 L 55 54 Lol a8 48
i Bancos 161 Loiss M 57 i 56 bl 42 | 50
—2  poder Judiciério, Justica 152 | 53 ol a9 |53 L] a6 o 48
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Base: Amostra (2.002 entrevistas)

O primeiro ponto que se pode perceber facilmengeieé no Brasil prevalece a
confianca interpessoal, principalmente a referantadcleo familiar. A dréstica diferenca
entre a confianca interpessoal e a instituciongboeente € um dos grandes desafios ao

combate a corrupcéo no Brasil.

O segundo ponto que se pode observar é a relag@merxposicao de graves casos
de corrupcéo e as consequentes quedas de confiasgastituicbes, principalmente as
instituicdes politicas. Nota-se uma importante queal confianca no ano de 2013, uma vez
gue estava em destaque na midia o caso denominatsaldo” em razdo do julgamento

da Acédo Penal n° 470 pelo Supremo Tribunal Fedams uma sensivel recuperacédo da
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confianga no ano de 2014, ha uma drastica quedamde 2015, j& em razdo da exposi¢ao

dos fatos objeto da Operacgéo Lava Jato, a qualieadé os dias atuais.

O cenario social e institucional do pais é sevengengreocupante, estando postas
todas as condi¢es para a ocorréncia de um ciclosd#®, uma vez que a desconfianga no
governo e nas instituicbes do Estado é fator qapigia a ocorréncia de mais corrupgao
devido a descrenca na eficacia das medidas anfggdo. Ou seja, vivemos assim um
paradoxo, porque quanto mais se combate a corrupgis desconfia-se das instituicées o

gue, como visto, é fator fomentador da propriawqugéo.

Isso conduz a concluséao de que o combate a cooumgdgésera efetivo e duradouro
apenas com a criacao de novos elementos de diesoas@®m o recrudescimento de leis
penais, mas sim com o fortalecimento das instiaggdo Estado e da sociedade, de modo
gue haja o efetivo aprimoramento aanfianca institucionalsem a qual ndo sera possivel

garantir a eficacia das medidas adotadas.

2.2 PERSPECTIVA ECONOMICO -POLITICA DA CORRUPGAO

A construcdo de um modelo para a compreenséao dgc¢éao no Brasil tem assento
em uma concepc¢ao sociocultural, a qual, ao atritmnmo causa do problema questdes de
carater do proprio brasileiro, ndo contribui pararaentendimento sistémico do problema,

tampouco para a definicdo dos melhores mecanismesfdentamento.

Entretanto, fora do Brasil, mais especificamenwBstados Unidos da América, a
compreensdao do problema da corrupcdo avancou asnpatamares e perspectivas,
principalmente sob o enfoque politico e econémat@lizando-se na analise dos processos
relacionados a modernizacao dos Estados e dasladegebem como, no plano individual,
sob o enfoque da incidéncia de mecanismos de imoente dissuasao a praticas corruptas.

46 “Even when the government announces a new craakdbghavior may not change (much), especially if
previous announcements have proven to be hollowcéighere is a symbiotic relationship betweert tirus
government and anticorruption efforts. Trust in @mment impartiality is essential for anticorruptiefforts

to be effective, because distrust in governmentritrtes to corruption: distrust and corruption t@ncaught

in a vicious circle” (ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKBonnie J.Corruption and government: causes,
consequences and refor2? ed., New York: Cambridge University Press,&@il 257.)
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Essa concepcao, no entanto, ndo foi construidéadmada a noite, mas sim foi alvo
de um processo de transformacdo com a incidénciaateos tedricos que moldaram a

agenda de pesquisas sobre o tema da corrupcagaisssqrao delineados a seguir.

2.2.1 Fase da teoria da modernizacéo

A primeira grande evolucdo da agenda de pesquis@ sptema da corrupgéo
ocorreu nos Estados Unidos da América apés a SagGuérra Mundial, podendo ser
denominada de teoria da modernizacdo. Referidaatquarte de uma perspectiva
evolucionista da sociedade, analisando a dicot@miee a tradicdo e modernidade, bem
COMO 0S processos sociais, econdmicos e politiweshados na transicdo para o mundo

desenvolvidd’

Em relacdo a teoria da modernizacdo, sempre sté@s f@feréncias como sendo
aquela na qual € mencionado que a corrupcao teriefeito benéfico ao progresso politico
e econdmico dos paises em desenvolvimento, umgueszontribuiria para a formacéo do
capital privado, superagcdo das barreiras buroasiticintegracdo das elites politicas de
forma a conformar a capacidade governaméft@u seja, € comumente lembrado que a
teoria da modernizacdo prega que a corrupcao @odervir como graxa para fazer as

engrenagens funcionarem melhor em um pais em dagsanento.

Ocorre que ha normalmente uma confusdo sobre es® pma vez que ninguém,
obviamente, defende a corrup¢cdo como mecanismesindolvimento dos paises, mas sim
que ela é um fendmeno natural do processo de dasenento. O fato de haver essa
confusdo, certamente em razdo da atual compreesddi® os males causados pela
corrupcao, faz com que muitos autores néo aprofuradanalise dos estudos que moldaram
a referida teoria da modernizacéo, os quais, ameldcionarem a corrupcéo a evolucao

dos processos sociais, politicos e econ6micos, @&amdgpontam para 0S riscos que um

41 FILGUEIRAS, Fernandaviarcos tedricos daorrupgéo. In AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO, Newton;
GUIMARAES, Juarez; STARLING, Heloisa Maria (org€prrupcao — Ensaios e CriticasBelo Horizonte:
Editora UFMG, 2008, pp. 354-355.

48NYE, JosephCorruption and Political Development: a cost-benafialysis In American Political Science
Review. Los Angeles, v.61, n.4, 1967, pp. 417-427.
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discurso fanético anticorrupgdo pode trazer comeseguéncia a esses processos de

transformacao.

Talvez o autor mais emblematico dessa agenda d@iipassobre a corrupcéo seja
SAMUEL HUNTINGTON*®, 0 qual relacionou o fenémeno com os processesatiernizacio

dos paises em sua obRgdlitical order in changing societiés

Inicialmente, UNTINGTON define a corrupgdo como sendo um comportamenso, do
agentes publicos, contrario as normas aceitas e algetivo de servir a finalidades
privadas>’

Apos definir o conceito de corrupgdo para 0 sels@@ento, 0 autor realiza seu
estudo a partir de uma hipétese: a de que momeptodpida modernizacdo econdmica e
social geram mais corrupcao por parte dos agenltielicps. Nesse sentido, inicia a sua
analise a partir dos seguintes questionamentost s@ra coincidéncia o ponto alto da
corrupgdo nas vidas publicas inglesa e norte-aar@ider coincidido com o impacto da
revolucao industrial, com o desenvolvimento de sdeamas de riqueza e poder, e com 0
surgimento de novas classes sociais deduzindo miyaandas aos governos? Ou, por que

a modernizacao faz florescer a corrup¢do em umrgo@ét

A partir das questdes,UNTINGTON estabelece trés conexdes entre 0s processos de

modernizacdo dos Estados e o tema da corrupcéo:

Primeiro, os processos de modernizacdo envolvem mudancealeras basilares
da sociedade. Esses valores normalmente sdo atisopmimeiro por estudantes, oficiais
militares e outras pessoas que tenham contato sees @ovos valores além das fronteiras
do pais de origem. ApGs a absorcdo desses novoesahs pessoas integrantes desses
grupos expostos aos valores alienigenas passalgaa gusua propria sociedade com base
nesses novos valores. Comportamentos antes camidesocialmente aceitaveis passam a

ser questionados e considerados corruptos quastios yoor “olhos modernizados”. Ha

49 SAMUEL HUNTINGTON foi um economista e cientista politico, profestatniversidade de Harvard. Tornou-
se mundialmente conhecido por sua obra “O chogsieigdiza¢des”, publicada em 1996, na qual deferale
tese de que os conflitos entre as nagdes, apdsimeéda guerra-fria, dar-se-iam por motivos culisir A sua
teoria ganhou forga apés o atentado de 11 de sedaivt?001.

50 HUNTINGTON, Samuel PPolitical order in changing societiedlew Haven: Yale University Press, 1968,
p. 59.

51 HUNTINGTON, Samuel PPolitical order in changing societiedlew Haven: Yale University Press, 1968,
p. 59.
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assim um conflito entre a tradicdo e o modernoy® apre oportunidade para individuos
agirem sem respaldo em nenhum dos dois gruposlaieszt

Segundp a modernizacdo contribui para a corrupcdo par arovas fontes de
riqueza e poder, cujas relacdes com a politicairsdefinidas nas normas tradicionais e
dominantes da sociedade, a qual ainda ndo abseal@es modernos para lidar com essas
novas relacdes. Ou seja, nesse caso, a corrupga@duto direto do surgimento de novos
grupos com novos recursos e dos seus esforcosimaessarem na esfera politica. A

corrupgao, assim, pode ser o meio de assimilagggeg@ovos grupos no sistema politico.

Terceirg a modernizacdo incentiva a corrupcao pelas madappduzidas por
meio do sistema politico. A modernizacéo envoleg@ansao da autoridade governamental
e a multiplicacdo de atividades sujeitas a regolasatal. Todas as novas leis colocam
algum grupo da sociedade em desvantagem e, comsensnte, esse grupo torna-se uma
potencial fonte de corrupcao. A multiplicacdo ds,lassim, multiplica as possibilidades de
corrupcdo. A extensdo do risco a corrupcao, nease, adepende em grande parte da
extensdo do apoio popular que a lei criada terdndaallidade com a qual a lei podera ser
violada sem detencdo dos infratores e dos bengftrie podem ser auferidos com a sua

violagao>

Apés estabelecer os trés pontos de conexao enre@sssos de moderniza¢do dos
Estados e a corrupgao,UNTINGTON analisa como 0s novos valores modernos séo

incorporados no ambito dessas sociedades, o ggeefreemente pode ocorrer de forma

52 “Corruption requires some recognition of the diffece between public role and private interesthdf
culture of the Society does not distinguish betwibenking’s role as a private person and the kingfs as a
king, it is impossible to accuse the king of cotioip in the use of public monies” (HUNTINGTON, Saehu
P. Political order in changing societiedlew Haven: Yale University Press, 1968, p. 60.)

53 “The new millionaires buy themselves seats in S@mate or the House of Lords and thereby become
participants in the political system rather thaarsted opponents of it, which might have beerctse if this
opportunity to corrupt the system were denied thBmalso recently enfranchised masses or recemilyd
immigrants use their new power of the ballot to hbbgmselves Jobs and favors from the local politica
machine. There is thus the corruption of the poakthe corruption of the rich. The one trades alitpower

for Money, the other Money for political power. Biat both cases something public (a vote or an effic
decision) is sold for private gain” (HUNTINGTON, ®ael P.Political order in changing societieNew
Haven, Yale University Press, 1968, p. 61.)

5 “Laws affecting trade, customs, taxes plus thosgulating popular and profitable activities such as
gambling, prostitution, and liquor, consequentlgdrae major incentives to corruption. Hence in ai&gc
where corruption is widespread the passage oft daws against corruption serves only to multiphe t
opportunities for corruption.” (HUNTINGTON, SamuelPolitical order in changing societiedlew Haven:
Yale University Press, 1968, p. 62.)
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extrema. Nesse sentido, os ideais de honestidadejdpde, universalismo e mérito
frequentemente tornam-se tdo extremos nessas adegedue individuos e grupos sociais
passam a condenar como corruptas praticas quesiasacomo normais e legitiniaaas
sociedades modernas. Essa “puritanizacdo” adot@mdalguns grupos submetidos a esses
novos valores tende a negar e rejeitar 0s mecasisim@cao politica (como barganha e
compromisso), bem como a promover a identificagdopdlitica com a corrupc&6.
Paradoxalmente, essa mentalidade fanatica antugéoteria efeitos similares ao da propria
corrupcéo, uma vez que ambas desafiam a auton@paliica: a corrupcao substituindo
o0 interesse publico pelo privado, e o puritanismiicarrup¢céo alterando valores politicos

por valores meramente técnicos.

Por finr8, HUNTINGTON dispde que, para reduzir a corrup¢do em sociedades
desenvolvimento, geralmente é necessario redugiaw de coercibilidade das normas de
forma a se adequarem ao comportamento dos agenlbdisos, bem como promover
mudancas no comportamento geral desses agentasegdodch essas normas, de forma que
haja uma maior congruéncia entre as normas predomeis com 0S comportamentos
predominantes. O autor menciona que tanto os Esthhidos da América quanto a

Inglaterra passaram por esse processo, sendo poert®@ chave para que uma sociedade

55 Como exemplo, ja sob os efeitos da Operacdo Latea tdm-se a deciséo proferida pelo Supremo Taibun
Federal em 17 de setembro de 2015, por meio dajgjgalu parcialmente procedente a ADIN n°. 4.650,
proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Adwsgaal Brasil, no sentido de considerar inconstituei

a doagao a partidos politicos realizada por pegaoacas, o que é considerado legal e legitimena#oria
dos paises desenvolvidos.

%6 “The initial adherence to modern values by a grioup transitional country often takes an extreomrent
The ideals of honesty, probity, universalism, aretihoften become so overriding that individuald gnoups
come to condemn as corrupt in their own Societyigea which are accepted as normal and even legiiin
more modern societies. The initial exposure to made tends to give rise to unreasonable puritdnica
standards even as it did among the Puritans theewselhis escalation in values leads to a dentejection

of the bargaining and compromisse essential totipwland promotes the identification of politicsthwi
corruption.” (HUNTINGTON, Samuel RRolitical order in changing societiedew Haven: Yale University
Press, 1968, p. 62.)

57 “Paradoxically, this fanatical anticorruption mality has ultimate effects similar to those of ction

itself. Both challenge the autonomy of politics:eosubstituting private goals for public ones ankept
replacing political values with technical ones.”UUNTINGTON, Samuel PPolitical order in changing
societiesNew Haven: Yale University Press, 1968, p. 63.)

%8 O autor ainda prossegue em seu estudo com algcomsideragdes sobre a corrupgdo, sendo que, em
determinada passagem, realiza a comparacdo ectreupcao e a violéncia. Para ele, ambos os fendsnen
sdo causados pelos processos de modernizacdo, emgue: ambos sdo sintomas de fragilidade das
instituices politicas; ambos sdo meios pelos dudigiduos e grupos se relacionam com o sisterfitiquo
Assim, uma sociedade com uma grande capacidadecparpcao, também tera grande capacidade para a
violéncia. (HUNTINGTON, Samuel RRolitical order in changing societieNew Haven: Yale University
Press, 1968, p. 63)
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possa atravessar o processo de modernizacdo er éhegadernidade é saber realizar a
devida discriminacdo de quais comportamentos devemnmdo ser considerados como

corruptos>?

Pode-se concluir, do pensamento d&NFHINGTON, que o fenbmeno da corrupgao
faz parte do processo de modernizagéo, fen6meaaassende a se diluir conforme ocorrer
a absorcdo dos valores modernos no ambito da so@eein desenvolvimento. O ponto
chave, assim, é saber como realizar a dosagemeemag@utencdo da autonomia da politica
(e consequentemente do préprio processo de modeéay e a normatizacdo de condutas
consideradas corruptas.

Estressando o raciocinio, pode-se também concle; gara ndo haver uma
interrupcao no processo de modernizagao, deva-aectssciéncia de que sempre existirdo
trade-offsentre o enfrentamento da corrupcao e a manutemgdmdesso de modernizagao,
sendo certo que essa é uma hipétese que o diganggao anticorrupcdo nao tolera, o que
acaba gerando problemas secundarios, como a padprimalizacdo da atividade politica

e a ineficiéncia da maquina administrativa do Estad

2.2.2 Da teoria da escolha racional a fase neoirtgtiional

Conforme exposto na secao anterior, a primeiraugéol da agenda de pesquisas
sobre a corrupcédo focou em sua relagdo com os guuEeale transformacdo sociais e

econdbmicos, especialmente em paises em desenvoteim®e fato, a teoria da

9 “Reducing corruption in a society thus often inxesl both a scaling down of the norms trought ajpate
for the behavior of public officials and at the satime changes in the general behavior of publiciafs in
the direction of those norms. The result is a gceagruence between prevalent norms and prevaddvatvior
at the price of some inconsistency in both. Sont@bier comes to be accepted as a normal part qfrtheess
of politics, as “honest” rather than “disonest grafvhile other, similar behavior comes to be geigr
condemned and generally avoided. Both Englandlamtlhited States went through this process: apoid
the former accepted the sale of peerages but natbassadorships, while the latter accepted the ofal
ambassadorships but not of judgeships. "The rgstie U.S.A.," as one observer has noted, "istehpaork:
the scope of political patronage has been greatlyged and the cash bribery of higher public sésMangely
eliminated. At the same time, large areas of puliichave so far remained more or less immunestorm,
and practices that in one sphere would be regaadezbrrupt are almost taken for granted in andtfdre
development within a society of the ability to matkés discrimination is a sign of its movement from
modernization to modernity. (HUNTINGTON, SamuelPlitical order in changing societiedNew Haven:
Yale University Press, 1968, p. 63)
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modernizacdo adotava a modernidade capitalistdpsgre o modo de combater a corrupgao
seria a adocgado da visdo de mundo e de modelostiteigtes dos paises desenvolviffbs.

Ocorre que, com o0 passar do tempo e o desenvoltondenagenda de pesquisas
sobre a tematica da corrupgdo, a andlise deixaedmeramente sobre o conflito entre a
tradicdo e a modernidade, ocorrida principalmenmtgaises em desenvolvimento, mas sim

passou a focar na figura do agente corrupto/casrupt

O ponto de referéncia para a inclusdo desse neweealto de analise da corrupgéo
foi o artigo ‘Crime and Punishment: An Economic Apprddéhde G\RY STANLEY
BECKERP?, publicado no ano de 1968, por meio do qual oralgsenvolveu o marco teorico
para a teoria econdmica do crime, consistente mxapacio da teoria da escolha raciéhal

a criminologia.

BECKER propde-se a responder a seguinte questdo emtaeo:eguantos recursos

e quanta punicao devem ser adotados para exediai@ntes tipos de legislacdes penais?

60 FILGUEIRAS, FernandaMarcos tedricos daorrupgéo. In AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO, Newton;
GUIMARAES, Juarez; STARLING, Heloisa Maria (org<prrupcao — Ensaios e CriticasBelo Horizonte:
Editora UFMG, 2008, p. 356.

61 BECKER, Gary StanleyCrime and Punishment: An Economic AppraathThe Journal of Political
Economy, v. 76, n. 2, marco/abrii de 1968, pp. 169-217. spPnivel em: <
http://www.nber.org/chapters/c3625Acesso em 20 de junho de 2017.

62 GARY S.BECKER foi um economista norte-americano, professor d@@mia e sociologia da Universidade
de Chicago e discipulo deIMON FRIEDMAN. Em 1992 ganhou o prémio Nobel de Economia pos seu
trabalhos que relacionaram o estudo da microeca@noom os comportamentos humanos.

63 “A teoria da escolha racional consiste em um auojule abordagens para o estudo sistematico das
instituicdes, da escolha institucional e da durddile das instituicdes. As raizes dessas abordagtis na
teoria econdmica da empresa, na historia econfemeseoria politica positiva. Para os tedricosedasrente,

0 que distingue esta perspectiva das demais é&idcedbs microfundamentos da andlise institucior@mo
regras do processo decisorio, mapeamento dos atotesetc. -, por meio das interacdes estratégosre 0os
agentes, cada qual com as suas preferéncias @afimidntro de um determinado contexto. A perspeediy
maximizacao das preferéncias individuais abrandast@s questdes sociais e politicas, desde ossefkis
grandes instituicdes politicas — como legislaturages, eleicbes, burocracias — a fenbmenos comopzao,
producéo e troca, revolucao, ou nos estudos danalicade.

A teoria da escolha racional influenciou os traballde Ciéncia Politica, principalmente os estudogen
americanos a partir do referencial da Economia,tradsalhos de Anthony Downs (1999), Kenneth Arrow
(1951), Gordon Tullock & James Buchanan (1962),rGe&tigler (1975) e Mancur Olson (1999). Ainda que
existam diferencas substanciais entre esses autdessadotaram uma perspectiva materialista dalhesc
racional, na qual os agentes sociais visam a maagéio de seu interesse individual, definido emdsrde
calculo de custos e beneficios, e que pode se esamifnos ganhos proporcionados pelo voto, pelezay
pelas oportunidades no mercado de trabalho e parsodimensdes da vida social, mais ou menos nméresar
em quantidade e sujeitas a constrangimentos dosspscmateriais” (CAMPOS, Marcelo da SilveiEacolha
racional e criminalidade: uma avaliacdo critica daodelo.In R.SJRJ, n. 22. Rio de Janeiro, 2008, pp. 93-
94. Disponivel em: kttp://www.observatoriodeseguranca.org/files/esgqti>. Acesso em 20 de junho de
2017.)
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Tal questéo é objeto do estudo de Becker uma veaua principal preocupacao esta na
otimizacao da alocacédo de recursos da sociedadeopaymbate ao crime e, para tanto, o
autor realiza uma analise econémica do prejuizmlsoausado pelos criminosos de modo
gue 0S recursos e as penas possam ser direcici@ages crimes que causem maior dano
a sociedade. O autor utiliza o método de formulaedida da perda da sociedade em razéo
de certos crimes para, assim, encontrar a mediganiedo que minimize essa pefda.

Certamente ndo ha espaco para aprofundar o ex@éengio realizado poreBKER
em relagcéo aos modelos para melhor alocagéo desosaua aplicagéo de sanc¢des conforme
os danos causados a sociedadeessa forma, concentraremos a atencdo nas coeslus
alcancadas pelo autor em relacdo ao individuovargveis incidentes sobre a sua decisdo

de ingressar ou ndo a pratica criminosa.

A premissa utilizada por EBEKER em sua teoria é que a decisdo de um individuo
racional em cometer ou hdo um crime resulta dammaacao da utilidade esperada, na qual
o individuo calcula os futuros ganhos da acdo oosa, o valor da punicdo e as
possibilidades de detencao e aprisionamento; eputow lado, o custo de oportunidade de
cometer um crime. Assim, a razdo de um individugressar ou ndo em uma pratica
criminosa consiste na analise da relacéo de cadieseficios que cada um possui. Ou seja,
0 que diferencia um criminoso de um nao crimino80 B0 aspectos relacionados a

motivacGes diversas, mas sim a diferentes relad@esisto-beneficitf

64 “The method used formulates a measure of the Islnsia from offenses and finds those expenditufes o
resources and punishments that minimize this Toiss.general criterion of social loss is shown tmiporate

as special cases, valid under special assumptibas;riteria of vengeance, deterrence, compensadioth
rehabilitation that historically have figured soopinently in practice and criminological literature
(BECKER, Gary StanleyCrime and Punishment: An Economic Approatrh The Journal of Political
Economy, v. 76, n. 2, marco/abril de 1968, p. 2. Dispohim: < http://www.nber.org/chapters/c3625
Acesso em 20 de junho de 2017.)

5 Resumidamente, Becker defende a otimizacdo dg&esupor meio da aplicacdo de multas aos infratores
como uma forma eficiente de alocacédo de recursdssthdo, sendo que o valor da multa imposta deve se
igualar ao beneficio privado obtido e ao prejuizrgimal causado a sociedade. Ocorre que, em CEH0S,

0 prejuizo externo da atividade criminosa é maige q beneficio privado do criminoso, como ocorre na
hipéteses de crimes violentos (homicidio, estugientre outros), nos quais as vitimas ndo podem ser
recompensadas pelos ofensores. Nessas hip6tesesselenpor a san¢do de multa, pena de prisdorasout
puni¢cbes de modo a intimidar os ofensores. A penprigdo, assim, ndo pode ser abolida, mas apewas d
ser feito o bom uso dela, considerando os custesiadade para a condenagdo e manutencdo dosasosin
presos, devendo, no entanto, existir a expectdévaondenagéo e punigéo dos infratores como mecamis
dissuasdo de praticas delituosas e garantia detemapdio do bem-estar social.

66 “Theories about the determinants of the numberfeheés differ greatly, from emphasis on skull typed
biological inheritance to family upbringing andeliehantment with society. Practically all the déestheories
agree, however, that when other variables aredwidtant, an increase in a person's probabiligpafiction
or punishment if convicted would generally decreasehaps substantially, perhaps negligibly, thelmer of
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ARAUJOJR. ®” realiza uma compilagéo simplificada do modelo Hek&R por meio

da seguinte equagéo:

NBi =li - ci - wi - (pr * pu)
onde:

NBi = beneficio liquido do individuo i

li = valor monetario do ganho com o crinteaf)

ci = custo de planejamento e execuc¢ao do crime
wi = custo de oportunidade (renda de atividadezi$gg
pr = probabilidade de captura e condenacéao
pu = valor monetario do castigo

Dentre as variaveis que estado inseridas no cusipaltunidade (wi), estdo aquelas
gue incentivam o individuo a busca pelo exerci@oatlvidades licitas no mercado de
trabalho, como a renda, salario, educacao, etosideradas assim como positivas. Em
relacdo as variaveis que funcionam como mecanisndisbuasaodéterrence a pratica
criminosa (pr*pu), podem ser relacionadas o niweleficiéncia do aparato da justica

criminal, bem como a severidade das puniébes.

offenses he commits. In addition, a common gereatidin by persons with judicial experience is thahange
in the probability has a greater effect on the neindd offenses than a change in the punishmehipadth, as
far as | can tell, none of the prominent theortesdsany light on this relation.

The approach taken here follows the economistsllnalysis of choice and assumes that a persomitem
an offense if the expected utility to him excedus wtility he could get by using his time and otresources
at other activities. Some persons become "crimihtilerefore, not because their basic motivatidfeds from
that of other persons, but because their benefiiscasts differ. | cannot pause to discuss the ngameral
implications of this approach, except to remark tivaminal behavior becomes part of a much moresgan
theory and does not require ad hoc concepts drdifitial association, anomie, and the like, nosdo&ssume
perfect knowledge, lightning-fast calculation, ayaf the other caricatures of economic theorysHpproach
implies that there is a function relating the numiseoffenses by any person to his probability ofigction,
to his punishment if convicted, and to other vdgapsuch as the income available to him in legdl ather
illegal activities, the frequency of nuisance atseand his willingness to commit an illegal aBECKER,
Gary StanleyCrime and Punishment: An Economic AppraachThe Journal of Political Economy; v. 76,
n. 2, marco/abril de 1968, p. 9. Disponivel erhttg://www.nber.org/chapters/c3625Acesso em 20 de junho
de 2017.)

57 ARAUJO JR., Ari Francisco dRaizes econdémicas da criminalidade violenta no iBras estudo usando
micro dados e pseudopainel981/1996. IrRevista de Economia e Administracdov. 1, n. 3, p. 1-34, 2002.
Disponivel em: fttp://www.spell.org.br/documentos/ver/25578/raizesnomicas-da-criminalidade-
violenta-no-brasil--um-estudo-usando-micro-dad@seddopainel---1981-1996/i/ptshr Acesso em 20 de
junho de 2017.

68 CAMPOS, Marcelo da Silveir&scolha racional e criminalidade: uma avaliagdotiza do modeloln
R.SJRJ, n. 22. Rio de Janeiro, 2008, p. 93-94. Disponivel em:
<http://www.observatoriodeseguranca.org/files/eszgiti>. Acesso em 20 de junho de 2017.
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O modelo utilizado por BcKER iniciou um marco tedrico na analise econdmica do
crime, uma vez que aproximou as ciéncias econdrdecagminologia, a qual anteriormente
estava afeita a teorias biologicas e sociologicasocfundamentos para a explicacdo do

comportamento criminoso.

E certo que, como sendo o primeiro estudo que esuhasa nova teoria, BEKER
nao aprofundou a andlise das variaveis incidemtee 0s individuos em suas decisdes de
ingressar ou ndo em uma pratica criminosa, umaguezpartiu da premissa de que 0s
individuos séo perfeitamente racionais, sendo qiir@am critério para a tomada de deciséo
€ a andlise de relagdo de custo-beneficio. Nessielaeo proprio autor cita a necessidade
de um aprofundamento sobre as variaveis incidestibse 0s processos decisoérios dos

individuos.

De fato, os estudos posteriores realizados comrmseoria econdémica do crime
tiveram por escopo testar o modelo proposto EKBR, com a aplicacdo de diversas

variaveis, ndo apenas de cunho econémico, mas tarsbgais e antropoldgicas.

Embora haja uma dificuldade de compreenséao descefitnes por meio da teoria
econbmica, como 0s crimes passionais, a figurandoviduo racional foi muito bem

capturada em relacdo aos estudos atinentes aateowarupcao.

O gatilho para o inicio da aproximacao da teoriastalha racional em relacao aos
estudos sobre a corrupgdo foi o caso Watetatena vez que 0s norte-americanos
comecaram a repensar a analise da corrupcédo ndasap@artir da associagdo a processos
de modernizagdo de paises subdesenvolvidos, méagramem relacdo aos aspectos dos
individuos e suas escolhas, bem como os elemeetasddcédo e dissuasdo a praticas
corruptas. Ou seja, um importante caso entendidamrrupcdo em seu proprio quintal

fez com que os estudos sobre 0 tema tomassem unTuY.

9 O caso Watergate iniciou-se com a publicacédo dematéria pelo jornal “The Washington Post”, enué&8
junho de 1972, noticiando uma tentativa de espiemaga sede do Partido Democrata, localizada nolecioonp
Watergate, durante a campanha presidencial dagpe)aéa qual concorria o candidato a reeleicaopaitdo
Republicano, Richard Nixon, e o candidato peloi®@afemocrata, George McGovern. Com o transcoasr d
investigacdes descobriu-se que o entao presideeleito, Richard Nixon, tinha conhecimento das agpées
ilegais adotadas contra a oposicdo. Em 09 de adgesi®74, Nixon renunciou a presidéncia apds awaer
de um processo de impeachment.
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Dentre os estudos realizados, ganharam destagumnaises elaboradas por
economistas e cientistas politi€bgue se utilizaram da teoria da escolha racionak m
também expandiram o estudo das variaveis incideote® os individuos, como 0s custos
morais! de suas decisfes, além da influéncia de fatorécps e institucionais sobre o

fendmeno da corrupgéo.

Sobre os fatores politicos e institucionais quevisam como incentivo a
corrupcéo, deve-se ter cuidado com os estudogadak até o final da década de 80 do
século passado. Isso porque, em razdo da dicoexistente entre modelos de sistemas
econdmicos de Estado e, principalmente, devidceadsgde estudos sobre a corrupcgao ter
se concentrado a época basicamente nos EstadossldtadAmérica, o tema da corrupcao
muitas vezes era utilizado como meio de defesaddass capitalistas, logo, praticamente a
totalidade dos estudos daquela época pregam madielgstados liberais como forma de
evitar a corrupgdo, condenando, assim, 0 excegsigosencionismo estatal no dominio

econdmico e social, tipico do modelo socialista.

Entretanto, com a publicacdo do primeiro indiceP@ecepcdo da Corrupcéo da
Transparéncia Internaciodgl em 1995, ou seja, apés a queda do muro de Beidim,
constatado o fenémeno denominado “paradoxo escaraifi, uma vez que os paises
escandinavos, que possuem altos indices de intg&wam dominio econémico e social,

figuraram como aqueles nos quais ha menores indeggercepcdo da corrupcdo. Nesse

70 Destacam-se: ROSE-ACKERMAN, Sus@urruption: a study in political economiew York: Academic
Press, 1978 e KLITGAARD, Robei€ontrolling Corruption.Los Angeles: University of California Press,
1988.

" A variacdo substancial nos niveis de corrupcdopmam ser observados entre paises com semelhantes
sistemas legais e instituicdes, ou seja, cujoseamds impdem equivalentes incentivos e oportunslpdea a
corrupc¢do, poderia ser explicada pelas diferengemmanho (e distribuicdo) dos custos morais, uszagque

as pessoas em determinada sociedade estdo solsmsisniastituicbes, mas podem ter diferentes valores
(ELSTER, JonThe Cement of Society. A Study of Social Or@ambridge: Cambridge, 1989, p. 39)

2 O referido indice de Percepgdo da Corrupgdo dasparéncia Internacional sera objeto de analisieacri
na secao 2.4.

73 “Since 1995, when it was first elaborated by Tpamency International, the ranking of corruption
perceptions has highlighted the apparent “Scandingraradox”. In Northern European countries, tighdst
degrees of transparency are associated with theeteaated levels of public intervention, which ating to
the orthodox (and naive) economic perspectivesldimovide stronger incentives for corruption: whaerblic
agents manage the allocation of greater amountssofurces, the widespread recourse to bribery dhmail
induced by the opportunity to covertly bargain tragstination with corruptors. If this is not thase, other
variables have to be taken into consideration, wklwould presumably reflect the “moral charactébath
the potential bribers and the bribee, that isytieistness of their interiorized moral barriers sodial criteria
of recognition of the value of law-obeying behaVi(lPORTA, Donatella della; VANNUCCI, Albertolhe
hidden order of corruption: an institucional apprda New York: Routledge, 2016, pp. 11-12.)
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sentido, o resultado, de certa forma, contrarioupasspectivas econdmicas sobre a
corrupgéo, uma vez que era corrente o entendintibetal de que a intervencéo do Estado
no dominio econdmico e social produziria grandegntivos para a corrupcao, devido a
possibilidade dos agentes publicos se corromper@ralotacdo de grandes quantias de

recursos publicos.

De fato, o “paradoxo escandinavo” provocou um nexoaminhamento para a
agenda de pesquisas sobre o tema corrup¢ao, squa#m passou a se concentrar sobre as
relacbes estabelecidas entre agentes corruptosrgptores, e ndo mais apenas sobre

aspectos macro causadores da corrupgdo, como gsigstiiticas e de ordem econdémica.

O primeiro caminho derivado nessa nova agenda stguEas pode-se denominar
de corrente neoinstituciorfalde estudo sobre a corrupgao, a qual adota a prégmiupcao
como uma instituicdo, de forma a analisar as nmelagdes estabelecidas entre os agentes
envolvidos em relacdes corruptaorfupt exchanggs sem desconsiderar 0os aspectos
morais inseridos nessas transacdes. Para essatepaeorrupcdo assume a forma de um
contrato oculto celebrado entre o agente corruptoa@ruptor. Em razdo desse contrato ser
oculto e ilicito, ndo podendo as partes se valel@svias legais para garantir o cumprimento
das obrigacdes, sdo criados mecanismos paraledastaiais para garantir a efetividade do
pactuado. Tais mecanismos e as relacdes estalaaeritie os agentes sao o foco de analise
da corrente neoinstitucional, a qual evita bussacasas da corrup¢do no plano macro,
concentrando o objeto do seu estudo nas relacfmsetecidas entre agentes corruptos e
corruptores de modo a identificar padrées e megassjue possibilitam acdes oportunistas

por parte dos agentes.

A segunda corrente, por fim, adentra em uma andil&s apurada sobre a moral e
o comportamento dos individuos, por meio de estdéasomportamento social, conforme

sera melhor descrita na secao a seguir.

2.3PERSPECTIVA PSICOSSOCIAL DA CORRUPCAO

74 Esse método de estudo da corrupcao é adotadomannN GRAF LAMBSDORFF, DONATELLA DELLA PORTA,
ALBERTOVANNUCCI, dentre outros.
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O ultimo plano de andlise da corrupcado, o de orderal, vem sendo estudado
com mais atencdo, especialmente por meio de testgdricos realizados de modo a
demonstrar que o ambiente social e as caractadgi@ssoais do individuo podem ser fatores

contributivos para o aumento da corrupc¢do no anadatoma sociedade.

Como uma pessoa de boa indole pode tornar-se tdma@mbito de determinada
instituicdo afetada pela corrupcdo? Ou, existeractaristicas pessoais que influenciam a
ocorréncia da corrupcdo? Tais questfes sdo obgestido pela perspectiva de andlise
psicossocial da corrupcao, a qual traz elementg®riantes para entender as causas e
efeitos em casos de corrupcgéo sistémica que peum®aorganizagcao ou instituicdo, bem
como se determinadas caracteristicas individuasesiimulos ao ingresso as relacoes

corruptas.

Em estud® empirico realizado no ano de 2013 na india EiARHANNA € SHING-
Y1 WANG, pesquisadores da Universidade de Harvard, foramnstatadas relacbes entre
desonestidade e propenséo ao exercicio de cargsstoopublico. De forma sucinta, o

estudo foi executado utilizando-se da seguinte dodbgia:

Em uma primeira fase do experimento, estudanteser®no medio foram
submetidos a um “jogo” no qual, de forma privatilencaram um dado por 42 vezes,
anotando os resultados a cada rodada. Os estudaptdseriam uma remuneragdo em
dinheiro proporcional ao total da soma dos resaffaibtidos com o langcamento dos dados,
ou seja, foram submetidos a um incentivo para tegralbastava anotar maiores resultados
para receberem maior remuneracdo). Embora os pesigués ndo pudessem observar
diretamente o langcamento dos dados, era possieeitdea trapaca por meio de uma analise
de probabilidades.

Apbs o jogo de dados, os pesquisadores realizanambateria de questdes aos
estudantes, em especial, sobre as ambi¢des proAssipara o futuro. Como resultado, a
maioria dos estudantes que trapaceou no jogo desdaglesentou expressamente uma

preferéncia para exercer um cargo no servico puiblidiano.”

> HANNA, Rema; WANG, Shing-Yi.Dishonesty and selection into public servi@isponivel em <
http://www.nber.org/papers/w19649Acesso em 20 de agosto de 2017.

76 “Overall, we find that dishonest individuals asasered by the dice task—prefer to enter government
service. The fact that the dice task also predicisupt behaviors by government workers once one is
entrenched within the bureaucracy implies that atiglsty is a meaningful margin of selection. These
relationships do not appear to be dependent upiityalbhese findings are important because theghhght
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Na segunda fase do experimento, 0 mesmo “jogojofado por enfermeiras do
servi¢co publico indiano, bem como foi conduzida wedficagdo nas clinicas de saude
publica de modo a averiguar quais as enfermeiragegistravam o ponto (presenca) mas
nao estavam presentes no local de trabalho. Otadsubbtido foi que a maioria das
enfermeiras que trapaceou no jogo de dados tamdgisirou o ponto e ndo compareceu ao
local de trabalho.

Ainda que os resultados obtidos por meio do refeasperimento devam ser
analisados com cautela, demonstram ser de gralesti@meia para as politicas anticorrupcéo
a adocdo de processos de selecdo que ndo tenhadmiporobjetivo a verificacdo de
habilidades dos candidatos, mas também a analespeetos éticos e morais, especialmente

para o exercicio de cargos nos quais incidam gsaindentivos a praticas corruptas.

Mas bastaria a selecdo de pessoas integras pardiigam servico publico livre de
corrupcao, ou as pessoas, ainda que honestasjgmodar influenciadas em razdo de um

ambiente no qual a corrupcao seja a regra dd {@go

De fato, estudd® baseados em psicologia social demonstram que o pogie

moldar os comportamentos mesmo dos mais integiiossendo suficiente apenas uma boa

that the variation in the levels of observed cadtinmpmay, in part, be driven by who selects inteeyoment
service. While we do not find that choosing thehleist ability applicants would also screen in thake are
more corrupt, a policy implication of this worktisat the recruitment process might be improvecbygasing
the emphasis on characteristics other than abi#gylong as the measures are not too explicit tgalpeed.”
(HANNA, Rema; WANG, Shing-Yi.Dishonesty and selection into public servid@isponivel em <
http://www.nber.org/papers/w19649Acesso em 20 de agosto de 2017.)

T “Havia uma regra do jogo. Se vocé ndo pagassénaaparea de Engenharia e de Abastecimento, @isenh
ndo teria sucesso ou néo obteria seus contratBetnabras. (...) Chegou um determinado momentowsm ¢
essa conversa (pedidos de propina) ndo era mass#&@, era regra do jogo. Era uma confirmacauoildaq
que ja existia. Pagava-se pela vontade de se obtaresso”. (BRASIL. Acdo Penal n°
508325829.2014.4.04.7000/PR. 132 Vara Federal ddil2/PR. Transcricdo de trechos do depoimento
prestado em 02 de fevereiro de 2015 por Jdlio Getlin Almeida Camargo). Disponivel em
<https://www.youtube.com/watch?v=dlieT_7KPrgAcesso em 20 de agosto de 2017.

80 estudo mais conhecido em psicologia socialeefera como o meio pode moldar as aces dos indis;d

de modo a levar pessoas comuns a pratica de atosa@sos e incompativeis com suas morais, é o kxeeto

de Milgram. Por meio de experimentos consistentesmélise de obediéncia a uma autoridadeNn' %y
MILGRAM, pesquisador da Universidade de Yale, chegou ausfelde que pessoas comuns podem tornar-se
agentes de processos destrutivos, sendo que,iuglagirmou que o holocausto poderia ter aconteeich
qualquer lugar do mundo, ndo apenas na Alemanh&R¥M realizou o seu experimento de forma que dois
voluntarios recebiam instrugdes, um deles na posiedprofessor e o outro na de aprendiz e, postegite,
eram colocados em salas separadas, ligadas apenasmunicacdo de audio. O professor deveria fazer
questdes ao aprendiz que, caso errasse, levagaehelétricos aplicados pelo professor, senda godagem
deveria subir gradualmente. Ocorre que o aprer@tizena voluntario, mas sim um ator, sendo que @auni
pessoa objeto do estudo era o professor. No dectosetestes, o aprendiz manifestava o seu incormogho

os choques e pedia para sair da sala, sendo giagumae ao professor a figura de um cientistadpterminava

ao professor que ele continuasse, uma vez quedeld¢imha a opcdo de parar com o experimento. Poucas
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selecdo de candidatos ao servico publico, mas tanéb@ecessério realizar a depuragdo de
organizagbes nas quais a corrupgéo ocorra de feistimica, a fim de encerrar o ciclo

vicioso de cooptacdo de pessoas a esquemas ticcambito da Administracéo Publica.

2.4 PERCEPCOES DA CORRUPCAO — A FRAGILIDADE DOS ESTUDOS EMPIRICOS SOBRE O

TEMA

Conforme restou demonstrado nas sec¢fes anteronagdfiplicidade seméantica do
termo corrupcdo acompanha as suas diversas pévegede analise, o que dificulta,

inclusive, a realizacéo de estudos empiricos deoraatbmprovar as hipoteses levantadas.

Em razé&o disso, na década de 90 do século passadecaram os esfor¢cos por
parte de organizacdes internacionais a fim de lbusnamétodo de afericdo da corrupcao,
com a finalidade de se criar um instrumento Utib@adefinicdo de politicas anticorrupcéo
e, principalmente, um indice para servir de refe@eéaos estudos empiricos realizados sobre

0 tema.

Diante das caracteristicas peculiares que envobgatos ilicitos relacionados a
corrupgédo, como a clandestinidade na execucao wsé@nea de conhecimento da leséo
sofrida por parte da vitima, é natural a dificulelan se obter dados para quantificar a
ocorréncia de tais atos em determinado tempo & &ufym de se estabelecer um mecanismo
de andlise estatistica. Assim, foram desenvolvidoshamados “indices de percepc¢ao” da
corrupgao, os quais nédo se baseiam em dados amczédrentes a real ocorréncia de ilicitos
relacionados a corrupgdo, mas sim na percepcage(isa) que um grupo de pessoas
entrevistadas tém a respeito do problema sobnestisiicdes de determinados paises, seja

em razao do que é divulgado na imprensa ou poriéxge pratica.

Certamente o indice mais conheéit® o “indice de Percepgéo da Corrupcéo” da

Transparéncia Internacional, o qual, conforme nwrado em secdo anterior, teve sua

pessoas recusaram-se a parar com os choquesoslétriesmo apds os diversos pedidos realizados pelo
aprendiz. Para mais detalhes, ver MILGRAM, Stanf@yedience to authority: an experimental viévew
York: Harper & Row, 1974.

7 Deve ser destacada a existéncia de outros inctices, por exemplo, o indice de Percepcéo da Cdiinupg
do Banco Mundial.
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primeira divulgac&o no ano de 1995. Além de trafmmentos estatisticos que contrariaram
algumas posicoes até entdo preponderdhtesno causas da corrupcéo, o referido indice
passou a ser base para a realizacéo de diversde®simpiricos, 0s quais, por suas vezes,

passaram a estabelecer novas causas do problema.

Ocorre que praticamente todos os estudos empittitizgam-se dos referidos
indices de percepc¢ao da corrupcdo como um instrgnpana embasar a analise dos dados
obtidos nas pesquisas e, justamente por isso, ptrdeer resultados que ndo se adequam a

realidade.

CLAuDIO WEBER ABRAMO®! aduz diversas objecbes aos indices de percepc¢édo da

corrupcédo, sendo as mais importantes descritaguirse

A primeira refere-se ao fato de que néo ha gardetgue as opiniées colhidas para
a elaboracao do indice sejam independentes engensio mais provavel que nédo o sejam.
Nesse sentido, uma pessoa entrevistada para canoganéveis de integridade entre Brasil
e Chile (conforme exemplo dado pelo autor), podeteétido nenhuma experiéncia com
esses dois paises, mas simplesmente repete ovjualeuerceiros. Tal situacéo leva ainda
ao risco de utilizacéo do indice para expressénagbes ideoldgicas, como exemplo, o fato
do Chile ter ascendido no indice de Percepcao dau@gio da Transparéncia Internacional
apos a adogdo de uma politica comercial alinhanaasoEUA.

A segunda e principal objecdo consiste no falsoltedo que os indices de
percepcdo da corrupcdo transmitem. Isso porqueirddopdas pessoas € fortemente
influenciada pelo noticiério. Assim, quanto maisyegulos de comunicacédo divulgam casos
de corrupcdo, mais as pessoas tendem a acreddaa gorrupcao esta aumentando em
determinada sociedade, quando, ao contrario, or@onde numero de noticias divulgadas

pode significar um aprimoramento dos mecanismadetkccéo e repressao da corrupgao.

Esta ultima objecdo mencionada pasRAMO pode ser verificada por meio da

andlise do comportamento do indice de PercepcacCataupcdo da Transparéncia

80 Conforme mencionado na secéo 2.2.2, a constathgdenominado “paradoxo escandinavo” colocou em
xeque a posigdo preponderante de que o caminhaairauir a corrupgéo no plano politico e econdndeo
um Estado seria por meio da adocao de ideais ithera

81 ABRAMO, Claudio WeberPercepcdes pantanosas: a dificuldade de medir eupgéa In Novos estudos
CEBRAP, Séo Paulo, n. 73, nov. 2005, pp. 33-37. Dispdnive em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttegt@=S0101-33002005000300003&Ing=en&nrm=iso .
Acesso em 29 de agosto de 20b#tp://dx.doi.org/10.1590/S0101-33002005000300003
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Internacional ao longo do tempo e em raz&o dosscdsocorrup¢cdo que mais foram

divulgados pela midia, ou seja, o denominado “méos%& a “Operagdo Lava Jato”.

Os gréfico® a seguir demonstram a influéncia da divulgacamftemacdes na

imprensa a respeito de casos de corrup¢do e cemafista o referido indige
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Fonte: Transparéncia Internacional. Quanto maior o resultado, menor a percepcdo da corrupgao.
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Fonte: Transparéncia Internacional. Quanto maior o resultado, menor a percepcdo da corrupgao.

E possivel verificar por meio dos gréaficos que texisdois marcos para uma piora
brusca do Brasil no indice, a primeira no ano de52@ a segunda no ano de 2014.
Justamente estes foram os anos em que houve uemsivatveiculacdo sobre os casos do
“mensaldo”, o qual eclodiu no ano de 2005, bem camoulgamento da acdo dele
decorrente (Ag¢do Penal n°® 470), concluido pelo GuprTribunal Federal em margo de
2014, mesmo més e ano em que se iniciaram asgfasggblicidade das operacdes atinentes
a “Operacédo Lava Jato”.

82 Disponiveis em: kttps://www.nexojornal.com.br/expresso/2017/01/25/ue-0-%C3%ADndice-de-
percep%C3%A7%C3%A30-da-corrup%C3%A7%C3%A30-ficoiragsado-no-Brasil-em-2016  Acesso
em 28 de agosto de 2018.

83 Ressalte-se apenas que, no ano de 2012, a Trénsiamternacional alterou a sua metodologia para
realizacdo do indice, por isso ndo é possivekatilum mesmo grafico para analisar periodos anésrie
posteriores ao referido ano.
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Ou seja, tais coincidéncias revelam o poder quewgacao de informagdes pela
iImprensa tem na conformacéo da percepcao porgastpessoas sobre problemas relativos
a corrupcao. Entretanto, com base nesses fatos;g@ogluestionar a validade e a efetividade
da utilizacao dos indices de percepcdo como bamedlise de estudos relativos a corrupcao,
uma vez que tais indices podem distorcer gravemenealidade e levar a mudancas
equivocadas de politicas de enfrentamento da agicupob uma falsa percepc¢ao de que néo

estdo produzindo os resultados esperados.

Em nossa visdo, os denominados indices de percelacé@orrupcdo na verdade
servem muito mais para avaliar a qualidade daiuitgtes de um pais do que propriamente
medir a corrupcédo. Com base nesse raciocinio, pe@etender que os indices de percepcao
da corrupcéo demonstram que ha uma relacédo inverdamroporcional entre a qualidade
das instituicbes e a potencialidade para a ocdeé® corrupcdo em determinado pais.
Frise-se potencialidade, uma vez que ndo ha nenbuid@ncia empirica clara no sentido
de que obrigatoriamente ocorrera mais corrupcaamnambiente com menor qualidade

institucional.

Ocorre que, ainda que saltem aos olhos a fragédidiad indices de percepcao da
corrupcdo e o extremo cuidado que se deve ter mautflizacdo, tais indices foram os
responsaveis pela modelagem do combate a corrgmgadgna escala global, seja porque
alteraram entendimentos até entdo vigentes sdi@reay seja porque fundamentaram acgées

concretas tomadas de modo a vincular os Estaddsca@ de politicas anticorrupgao.

2.5 A GLOBALIZACAO DO DISCURSO ANTICORRUPCAO

Ao contrario do que comumente se imagina, 0 maaca @ adocao de um discurso
global anticorrupcdo nao foi a instituicdo de nanue carater transnacional, como o

Prevention of Corruption A8 (PCA) de Cingapura, ouBoreign Corruption Pratice Act

84 O Prevention of Corruption Actem vigor desde 1960 em Cingapura, foi o priméiloma legal que
estabeleceu mecanismos de enfrentamento da coordpgéodo extraterritorial, conforme previsto ngése
37 (1) do PCA:

“37.(1) The provisions of this Act have effect,riglation to citizens of Singapore, outside as slwithin

Singapore; and where an offence under this Acbmmnitted by a citizen of Singapore in any placesimigt

Singapore, he may be dealt with in respect of tiftence as if it had been committed within Singapbr
(REPUBLICA DE SINGAPURA. Prevention of Corruption c#) Disponivel em
<http://statutes.agc.gov.sg/aol/search/display/viedp;ident=87605d44-9407-4ee2-a75a-
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(FCPA), dos Estados Unidos, mas sim questfes géopslreferentes ao término da guerra
fria, no fim da década de 80 do século passado.

Por si s0, a instituicdo de normas que previarsoresabilizacdo de pessoas fisicas
e juridicas por atos de corrup¢ao praticados alEsnichites territoriais dos paises de origem
nao teve o condao de provocar uma consciéncialglaba de enfrentamento da corrupcgao.
Isso porque, ante a dualidade existente de sistecoa®micos e a necessidade de resguardar
boas relagcdes com os aliados, inexistia pressdpauta principalmente dos Estados Unidos
da América para adogéao de politicas anticorrupge&omina globalizada, o que efetivamente
se alterou com o fim da guerra fria e a queda dodbsocialista.

O rapido advento da globalizacéo, entendida coffuxo transnacional de capitais,
de pessoas e do comércio sobre bases capitafestasym que houvesse grande preSsdo
por parte dos Estados Unidos da América na ingfituile mecanismos destinados a garantir
a livre concorréncf® entre as empresas no mercado internacional. Bssmuypacio
decorreu do fato de que a corrupcao €, na verdexdesntrave ao capitalismo, e ndo sua
consequéncia. Nao hé espaco para corrupcao enstemaique respeite a livre iniciativa e
a concorréncia, iSso porque a corrupcéo represeatacessao de privilégios aqueles que
nao ofertam os melhores servicos/produtos sob uerapectiva de custo-beneficio,
culminando, assim, em decisfes que ndo se sustelot@mnto de vista de uma economia

de mercado.

7fc91c9ed3f7;page=0;query=Docld%3A%22ba%a8115-#&34-8070-
7b618d4fd8d1%22%20Status¥%3Ainforce%20Depth%3A00&pr37-he> Acesso em 30 de agosto de
2017.

85%(..)) a globalizacdo provoca uma verdadeira dinti&io da relevancia das legislacdes penais nasienai
face de um pluralismo politico formado por ordenatme juridicos de diversos planos, que interageine en
em um processo de intercambio. Tal pluralismo réiansstra formado unicamente por variagcdes entre
ordenamentos infraestatais e supraestatais, magtaengloba a influéncia de novos agentes, que@stam
como organizacdes internaciona@)bies organizacbes ndo governamentais e, destacadaraenfiiéncia

de direitos nacionais de estados mais poderosoo(os Estados Unidos da América do Norte) frente ao
Direitos Penais de outros paises. Isso fica alzulknte claro, por exemplo, quando se observa aguwes
realizada por aquele pais no que diz respeito aelmedie legislacdo anticorrupcéo, utilizando-se @om
exemplo de fundo a propria lei estadunidense de7,18@nhecida comdoreign Corrupt Pratice Act
(SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; SAAD-DINIZ, Edur. Compliance, Direito Penal e Lei Anticorrupgéo
Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 51).

86 Nesse sentido, o preambulo da Convencdo da OCPdari2acdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econbmico) contra a corrupcdo estabelece que “aumgiio distorce as condi¢Bes internacionais da
concorréncia”.
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Essa pressao néo se deu apenas pelo poderio ecordwsi Estados Unidos, mas
também foi construida por meio de bases tedrican, & propagacdo do entendimento de
que a corrupcao seria um entrave ao desenvolvimgogopaises, discurso diverso do
adotado na década de 60 por meio dos tedricos atea tda modernizacdo, 0os quais

defendiam que a corrupcéo era uma decorrénciaduipprocesso de desenvolvimento.

Certamente o principal estudo que provocou essaangadfoi o realizado por
PAOLO MAURO em 1995 a pedido do Banco Mundial, denomir@douption and growtf.
O estudo realizo por MURO foi 0 primeiro a utilizar dados empiricos de madiemonstrar
uma correlacdo entre a honestidade da burocraciandeais e o seu desenvolvimento

econdmico.

A metodologia do estudo deAURO consistiu na utilizacdo comparativa do indice
Business International(Bl), uma espécie de gérmen do indice da Transparén
Internacional, com indices de desenvolvimento ecno®d dos paises. O Bl também era
baseado em percepcdes, as quais eram colhidasgpdmentrevistas sobre 0s seguintes
temas relacionados aos paises pesquisados: a) caygiaitica; b) estabilidade politica; c)
probabilidade de a oposicdo tomar o poder; d) diskatbe da atividade econdmica; e)
relacionamento com paises vizinhos; f) terrorisrgp;sistema legal e judiciario; h)

burocracia; i) corrupcao.

MAURO relacionou o referido indice Bl com as taxas @s@mento econdmico dos
paises com a finalidade de buscar uma relacdo eomeipcdo e desenvolvimento
econdmico. De modo a estabelecer a relacdo delickaaentre a variavel “corrupcao” e a
variavel “desenvolvimento econémico”, foi necessariutilizacdo de um instrumento que
tivesse relacdo com a variavel “corrupcdo”, mas m@e tivesse relacdo com a variavel
“desenvolvimento econdmico”. Para tanto,A0®O utilizou como instrumento o
denominado indice de Fracionalizagdo Etnolinguisti€LF — Ethnolinguistc
Fractionalization§?, o qual pode ser identificado no quadro abaixags&ue quanto maior

o indice, maior a fracionaliza¢édo etnolinguistieasdciedade:

8 MAURO, Paolo.Corruption and growthln The Quarterly Journal of Economics vol. 110, n°. 3, ago.
1995, pp. 681-712. Disponivel emhttp://homepage.ntu.edu.tw/~kslin/macro2009/Maur6%e®5.pdf>.
Acesso em 26 de junho de 2016.

8 O ELF é uma construcdo do Departamento de Cafiagta antiga Unido Soviética, e foi criado com o
objetivo de verificar as diferentes composi¢cdewlatguisticas da populagdo mundial. O critérioizditlo
consistiu na identificagdo de grupos etnicamerparselos ao longo da origem da histéria linguistea) a
incidéncia de qualquer variavel econémica ou paliiara essa segregacao. O autor considerou dLie dB
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TABLE III
ETHNOLINGUISTIC FRACTIONALIZATION, 1960
100-75 75-55 55-35 35-15 15-5 5-0

Angola Canada Algeria Argentina  Austria Dominican
Bangladesh Ghana Belgium Australia Brazil Rep.
India Malaysia Ecuador Finland Chile Egypt
Indonesia Pakistan Iraq France Colombia Germany
Iran Peru Morocco Israel Denmark Haiti
Ivory Coast Philippines New Zealand Kuwait Greece Hong Kong
Kenya Thailand Singapore Mexico Jamaica Ireland
Liberia Trinidad/ Spain Nicaragua Jordan Italy
South Africa  Tobago  SriLanka Panama Netherlands Japan
Zaire Switzerland Turkey Saudi Arabia Korea

Taiwan United Sweden Norway

United Kingdom Venezuela Portugal

States Uruguay
Zimbabwe

Fonte: MAURO, PaoloCorruption and growthin: The Quarterly Journal
of Economics, vol. 110, n°. 3, ago. 1995, p. 693.

Apos realizar diversos testes empiricosyudo chegou a concluséo de que existe

uma correlagdo estatistica e econémica negativa esniveis de corrupcao e investimento,
assim como crescimento. Como exemplo, o Autor quiie, se Bangladesh aprimorasse a
integridade e a eficiéncia da sua burocracia agssndo Uruguai, teria um crescimento de
mais de cinco pontos no indice de investimento, bemo de mais de meio por cento no
PIB em apenas um ano. Ou sejaUdo aduziu que a eficiéncia e honestidade da buracraci

sdo causa de maior investimento e crescimento atoad

Ainda que se possa questionar o estudo deRd por utilizar como base
comparativa um indice baseado em percepc¢ao (@daedriticado na se¢ao anterior), bem

como por nao restar efetivamente claro se o ELik sgénstrumento mais adequé&ti@ode-

teria qualquer influéncia externa de variaveis éotinas, mas teria relacdo com variavel corrupcam, vez
gue as sociedades com uma grande divisdo étnidartea caminhar para maiores conflitos e a sofre@m
a ineficiéncia da burocracia estatal.

8 “There are all sorts of reasons that highly fiaudlized societies might have lower economic gronaths,
even if corruption had no effect whatsoever on ghoWore fragmented societies may be less pollficaéble
(in ways not captured by control variables), or enprone to violence, or have lower levels of inéespnal
trust, or have other institutional features (sastipular voting or lawmaking systems) that affeconomic
performance. Linguistic diversity might also beragion growth because it entails additional comation
costs. And higher levels of fractionalization magride from other causes, like country size or far&
climate, that also affect growth.

Or maybe not. Maybe none of those factors mattard, Mauro is right that ELF only affects growth by
affecting corruption. But the point is we don’t kmoand we can't test this statistically. If you &asay, with

a straight face, that it seems impossible to yai ¢thno-linguistic fractionalization could affemtonomic
growth through any channel other than governmentuption, then you can’t accept that Mauro’s paper
establishes that corruption causes (as opposedrtelates with) low economic growth.” (STEPHENSON,
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se dizer que o seu artigo representou um marcoestglos sobre tema, bem como
impulsionou as organizacdes internacionais, esipeerde o Banco Mundial, a adotarem

novas politicas de modo a buscar a internaciorg@@do combate a corrupcao.

O primeiro movimento efetivo da comunidade interoaal nesse sentido foi no
aspecto da atuagdo dos organismos internaciornaisp ©® Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional, os quais comecaram a aureeesfor¢cos para mitigar os casos de
corrupcao relacionados aos recursos liberadosm@sigps. Assim, as instituicdes iniciaram
um processo de auxilio técnico aos paises de medtinaular a governanca, sendo que 0s
esforcos realizados pelos paises para reduzir \wssnde corrupgdo passaram a ser

considerados para liberacdo de financiametitos.

No ano de 1996, logo apds o estudo realizado pard, foi celebrado o primeiro
compromisso internacional referente ao tema daupgéo, a Convencgao Interamericana

contra a Corrupcao, assinada no ambito da Orgaiozdgs Estados Americanos (OFA).

A adesédo do Brasil & Convencao da OEA nao impkcoecessidade de alteracdes
legislativas, mas, conforme dispbe estidmalizado pela Transparéncia Brasil, ainda
restam pontos para aperfeicoamento do sistemabeggileiro de modo que contemple: a)
adocéao de sistemas para a declaracdo de receisas/qs e ativos por parte de pessoas que
desempenhem fungdes publicas relevantes, confostabetecido em lei e, quando for o

Matthew. Mauro (1995) does not show that corruption slowsovgh Disponivel em <
https://globalanticorruptionblog.com/2014/05/15/ma0995-does-not-show-that-corruption-is-bad-for-
growth/> Acesso em 03 de setembro de 2017.)

% FURTADO, Lucas Rochas raizes da corrupcéo no Brasil — Estudo de casligdes para o futuroBelo
Horizonte: Férum, 2015, p. 172.

% “Importante salientar, ainda, que, semelhante mzegimento estabelecido no aAmbito da OCDE, a
Convencdo da OEA prevé os “Mecanismos de Acompash@mmda Implementacdo da Convencédo
Interamericana contra a Corrup¢cdo”. A Convenca®H# sobre corrupcao tratou de questdes especificas,
como a necessidade de cooperacdo entre seus pes#Bos no esforco de combater esse fenbmeno
transnacional. Os aspectos mais relevantes da @c¢@wecompreendem: a definicho de suborno; a
criminalizagdo do pagamento de suborno a funciorgiblico (suborno ativo); o fornecimento de oredio
para a aplicagdo de sangfes; a fixacéo de regras pasisténcia judicial e legal; a fixacdo d@patros para

0s sistemas de contabilidade e auditoria; a difi@i¢cdo do monitoramento da implementacdo dasdasd
previstas na Convencao e; a proibicdo da deduiidéria do pagamento de suborno”. (FURTADO, Lucas
Rocha.As raizes da corrupgao no Brasil — Estudo de casbgdes para o futuroBelo Horizonte: Férum,
2015, p. 173.)

%2 BARACUI, Pedro LehmannEstudo de conformidade do ambiente brasileiro conCanvencéo
Interamericana Contra Corrupcao da OEA. Disponivel em:
<https://www.transparencia.org.br/docs/Estudczpéfcesso em 07 de setembro de 2017.
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caso, mecanismos para a divulgacdo dessas dedsrag®) criacdo de um sistema de
protecdo a cidadaos e funcionérios publicos quardgarem de boa-fé atos de corrupgéo.

No plano internacional de combate a corrupcaogtaly organizacdo com maior
destaque seja a Organizacao para a Cooperacaoeavbrsmento Econdmico (OCDE),
que, inclusive, tem influenciado largamente a cogéb do direito penal do século XXI
Nesse sentido, em 1997, foi estabelecida a CongedgdOCDE contra a Corrupcao,
também conhecida como Convencao sobre o CombaterapCao de Agentes Publicos

Estrangeiros em Transag6es Comerciais Internasionai

O Brasil aderiu a Convencédo da OCDE em 1997, nhdaule de signatario ndo
membro da organizacdo. O Decreto n° 3.678/2000 ygwu a referida Convencgao no
ambito do direito interno brasileiro, sendo questpoormente, a Lei n° 10.467 de 2002
acrescentou ao Cédigo Penal o Capitulo 2-A, o digabe sobre “os crimes praticados por
particular contra a administracdo publica estraafeitipificou a corrupcao ativa em
transacdo comercial internacional, o trafico deluéricia em transacdo comercial
internacional, a ocultacdo ou dissimulacéo de pgosdde crime praticados por particular
contra a administragdo publica estrangeira e, por €onceituou, para fins penais, o

“funcionario publico estrangeiro”.

A ONU (Organizacgédo das Nacdes Unidas), por suaceruziu as negociagoes
para a realizacdo de duas convencgles sobre a danuaicorrupgdo: a Convencao de
Palermo, também conhecida como Convencdo sobrenddéincia Organizada
Transnacional, e a Convencao de Mérida, ou, pnoyende denominada de Convencédo da

ONU contra a Corrupgao.

A Convencéo de Palermo, firmada em 2000 e promalgatb Brasil em 2004, por
meio do Decreto n° 5.015, teve o escopo de estdvet®nceitos, para fins penais, de
organizagdes criminosas de atuacgao internaciosgimnaomo os instrumentos por meio dos
guais realizam as suas atividades, como a lavagerapitais e a corrupcao. Além de trazer

definicbes e estabelecer compromissos para og&igspara que ajustem o0s seus sistemas

9 A OCDE tem sido a responsavel pela ocorréncianti ‘economizacéo” e internacionalizacédo do Direito
Penal, principalmente apo6s o fim da guerra friasddesentido, no ano de 1992, o GAFI (Grupo de Acao
Financeira Internacional) passa a ser instituiggonpnente da OCDE, responsavel por tecer orierdagise
paises de cunho eminentemente penal, com espterigha as questdes relativas a lavagem de dinheiro.

As pressdes do GAFI pela criminalizacdo de cedadutas destinadas ao controle dos mercados maislia
levaram a modificacdes de direito interno brasilesomo a promulgacéo da Lei n° 9.613/98, referante
lavagem de capitais, a qual foi posteriormente fieadia pela Lei n® 12.683/2012.
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legais de modo a criminalizar as situacdes previsaConvencao, também foram definidos
mecanismos de cooperacgao internacional para aeentfo de bens e produtos de origem

da atividade criminosa.

A Convencdao de Mérida, firmada em 2003 e promulgesii@ Brasil em 2006, por
meio do Decreto n°® 5.687, ao tratar especificamsuibee 0 tema da corrupgéo, trouxe néao
apenas a previsao de conceitos e condutas a seneimatizadas pelos Estados signatérios,
mas também estabeleceu mecanismos destinadosengié{ de praticas corruptas, seja

por meio de medidas de carater administrativo dicial.

Chama atencdo que a ONU, em suas convencdes dastima&nfrentar a questao
da corrupcédo de uma forma globalizada, atua de rhodaontal, ou seja, respeitando a
soberania dos paises, sendo que inclusive tal gsandi expressamente aduzida no ambito
da Convencao de Palerfi@ da Convencéo de Méria

Ocorre que, ao contrdrio da atuacdo horizontal ddUOque visa o
desenvolvimento do Direito Internacional e sua fical}do com respeito a soberania dos

9 BRASIL. Decreto n° 5.687/2006.

“Artigo 5. Politicas e praticas de prevencao daumgao

1. Cada Estado Parte, de conformidade com os piiisdiundamentais de seu ordenamento juridico,ftznréa

e aplicara ou mantera em vigor politicas coordemaglaeficazes contra a corrup¢cdo que promovam a
participacdo da sociedade e reflitam os principmé&stado de Direito, a devida gestdo dos assenbens
publicos, a integridade, a transparéncia e a otfimae render contas.

2. Cada Estado Parte procurara estabelecer e fanpraticas eficazes encaminhadas a prevenir apgé#o.

3. Cada Estado Parte procurara avaliar periodicamninstrumentos juridicos e as medidas admanisis
pertinentes a fim de determinar se sédo adequadas@abater a corrupcao.

4. Os Estados Partes, segundo procede e de codémtentom os principios fundamentais de seu ordertame
juridico, colaborardo entre si e com as organiz@¢d&rnacionais e regionais pertinentes na promega
formulagdo das medidas mencionadas no presengoAHEssa colaboracdo podera compreender a pagécipa
em programas e projetos internacionais destinagos\venir a corrup¢ao.”

% ONU. Convencéo de Palermo.

“Artigo 4- Protecéo da soberania

1. Os Estados Partes cumprirdo as suas obrigaghesreintes da presente Convencao no respeito pelos
principios da igualdade soberana e da integrided#atrial dos Estados, bem como da nao-ingerénosa
assuntos internos de outros Estados.

2. O disposto na presente Convengdo nao autorizlgupr Estado Parte a exercer, em territério deoout
Estado, jurisdi¢cdo ou fungdes que o direito intatesse Estado reserve exclusivamente as suadadesi”

% ONU. Convencéo de Mérida.

“Artigo 4- Protecéo da soberania

1. Os Estados Partes cumprirdo suas obrigacfeddnacom a presente Convencdo em consonanciagom o
principios de igualdade soberana e integridadéaeal dos Estados, assim como de nédo intervemgio
assuntos internos de outros Estados.

2. Nada do disposto na presente Convencéo delpgdeies a um Estado Parte para exercer, no terrér
outro Estado, jurisdicdo ou funcBes que a legislagéerna desse Estado reserve exclusivamente sa sua
autoridades.”
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paises e a principios diplomaticos, organiza¢céegodernamentais, como a OCDE, atuam
sob o prisma Unico de questdes econbmicas, seredaldato traz o risco de desvirtuamento

do Direito Penal de modo que este seja equiparaioedex Mercatoria®’

Em relacdo a essa questao, observa-se que o taroawacao no ambito do Direito
Internacional trilhou um caminho tragado por presscondmicas, advindas especialmente
dos Estados Unidos da América apos a queda do btniético, de modo a consolidar as

bases globais do capitalismo e garantir a livreecm@ncia no mercado global.

Entretanto, o ponto atual de questionamento relaese a um desvirtuamento da
utilizacdo do discurso anticorrupcao por parteleldd de modo a exercer dominio sobre o
mercado global, valendo-se de sua potencialidad@decica e sua jurisdicdo com a
finalidade de impor san¢des e aumentar os custpeodecéo de empresas estrangeiras. No
entanto, do mesmo modo que a corrupcao altera s&s lwo capitalismo uma vez que
interfere na livre concorréncia, o discurso famasinticorrupgcao possui similar efeito, tendo
em vista que introduz custos artificiais e desrsgss aos meios de producao, impedindo
assim as empresas menores de concorrer com ogrgngos empresariais capazes de

suportar o acréscimo de custos decorrentes.

Dessa forma, tdo importante quanto estabelecer sm@#o enfrentamento da
corrupgdo de modo global é saber os limites dezag#io desses mecanismos, de modo a
evitar que passem a atender interesses merameméngcos de paises desenvolvidos, o
gue aparentemente parece ser 0 caso atual dosdedAp alargamento da sua jurisdicao

além das suas fronteiras, conforme sera expogtoonana secao.

2.5.1 O longo bragada jurisdicdo estadunidense sobre casos de corruprzdPadréo a

ser seguido ou instrumento de dominag&o?

97 “E bem certo que a ONU, através de sua ComissaDim@éto Internacional, com vistas a promover o
progressivo desenvolvimento do Direito Internaciomasua codificacdo, respeita a horizontalidade, em
especial no que diz respeito a uma série de tratadonvencdes, ainda que relacionados a matévéd. (2
problema esta, no entanto, no momento no qualirseaafjue a producdo normativa comeca a se origimar
organismos ndo governamentais, onde, ai sim, n&teeMma horizontalidade regulada por principios
diplomaticos, mas, sim, outros. No especial casitagpalhado, tratar-se-ia de ingeréncia econériisae o
caso tipico da OCDE.” (SILVEIRA, Renato de Mellage; SAAD-DINIZ, EduardoCompliance, Direito
Penal e Lei Anticorrupcadsao Paulo: Saraiva, 2015, p. 53.)
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Como exposto anteriormente, o desenvolvimento de disturso global
anticorrupcdo se deu em razdo de pressfes exerpdaspaises desenvolvidos,

especialmente os EUA, de modo a garantir a livireawéncia no mercado globalizado.

A utilizagao de instrumentos de direito internaeipnomo a Convengao da OCDE,
foi o primeiro passo efetivo para a globalizacdo cdmbate a corrupcdo. Entretanto,
nenhuma convencdo ou tratado equiparam-se em tedmosfetividade a jurisdicdo
extraterritorial exercida pelos EUA, especialmgmie meio da atuacdo doepartment of

Justice(DOJ) e déecurities and Exchange Comiss{&&EC).

Conforme mencionado na secao 2.2.2, o caso Watefgato gatilho para a
mudanca na agenda dos estudos sobre a corrupcBtJApsendo que, no plano legislativo,
culminou na instituicdo dd-oreign Corrupt Pratices Ac{FCPA) no ano de 1977.
Basicamente, o FCPA tornou crime o pagamento deimaoa agentes publicos

estrangeira¥, bem como trouxe obrigacdes civeis aquelas engplieszadas no mercado de

9% ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Foreign Corrupt Pratact.

“8§ 78dd -2. Préaticas comerciais de empreendimamdomnais proibidas no exterior

(a) Proibicédo

Serj ilicito a qualquer empreendimento nacionae&xum emissor sujeito a se¢do 78dd-1 deste,ttula
qualquer dirigente, diretor, funcionario ou agegetal empreendimento nacional ou qualquer acemist
mesmo que esteja agindo em nome do mesmo, fazetogsoorreios ou qualquer outro meio ou organismo
governamental de comércio interestadual corruptéamgara promover uma oferta, pagamento, promessa de
pagamento ou autorizacdo de pagamento de qualguerem dinheiro ou oferta, doacao, promessa deéidoac
ou autorizacao de doacao de qualquer item de aator

(1) qualquer dirigente estrangeiro, com o fim de --

(A) (i) influenciar qualquer ato ou decisao dediaigente estrangeiro na sua qualidade oficidl,ifduzir tal
dirigente estrangeiro a realizar ou deixar dezaaljualquer ato, em violagéo a obrigacao legtdldérigente,

ou (iii) garantir a obtencéo de qualquer vantagesevida; ou

(B) induzir tal dirigente estrangeiro a usar aisfi@éncia junto a um governo estrangeiro ou Orgjaioi
governamental para afetar ou influenciar qualqtepa deciséo de tal governo ou organismo governtahe
para ajudar tal empreendimento nacional a obtenanter um negdécio para qualquer pessoa ou direaimna
negaécio a essa pessoa;

(2) qualquer partido politico estrangeiro ou dintgedo mesmo ou um candidato a cargo politico beriex,
com o fim de --

(A) (i) influenciar qualquer ato ou decisao degaitido, dirigente ou candidato em sua qualidadgabf (i)
induzir tal partido, dirigente ou candidato a realiou deixar de realizar uma a¢éo, em violacaorigacao
legal de tal partido, dirigente ou candidato, @y darantir a obtencao de qualquer vantagem irtde\au

(B) induzir tal partido, dirigente ou candidato saua sua influéncia junto a um governo estrangairo
organismo governamental para afetar ou influengisquer ato ou decisdo de tal governo ou organismo
governamental, para ajudar tal empreendimento naki@ obtengdo ou manutengéo de negdcio paraugualg
pessoa ou direcionar negécio a essa pessoa;

(3) qualquer pessoa, sabendo que o total ou partaldsoma em dinheiro ou item de valor sera diogta
indiretamente oferecido, doado ou prometido a qualdirigente estrangeiro, partido politico ougknte do
mesmo no exterior, ou a qualquer candidato a gawjico no exterior, com o fim de —

(A) (i) influenciar qualquer ato ou decisdo dedalgente, partido politico, dirigente de partidoliico ou
candidato de partido politico no exterior, em sualigade oficial, (ii) induzir tal dirigente, patt politico,
dirigente ou candidato de partido no exterior dizeaou deixar de realizar qualquer ato, em viatag
obrigacao legal de tal dirigente, partido politidmigente ou candidato de partido politico no gate ou (iii)
garantir a obtencao de qualquer vantagem indewida;
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acOes norte-americano, referentes a manutencéigidazhdos seus livros e registros, bem
como a obrigacdo de instituir mecanismos de canirderno a fim de evitar a pratica de

atos ilicitos por parte dos seus prepostos.

Por trazer obrigacdes e sancdes de naturezasectw@hinal, as disposi¢cées do
FCPA podem ser aplicadas tanto pelo DOJ quantd3t&ta O primeiro detém competéncia
para executar o FCPA tanto por violacdes crimirpianto civeis, e a segunda atua

unicamente na esfera civel.

Embora o FCPA seja datado de 1977, apenas apdsveri@do da OCDE os EUA
sentiram-se a vontade para exercer livremente pugsdicao de forma global. Isso ocorreu
por dois motivos: primeiro porque o FCPA foi emeatmlam 1998 de forma a se adaptar a
Convencao da OCDE, sendo que as emendas realcatzsieram um espectro muito mais
abrangente do que a legislagcdo em seu texto drig@egundo porque, devido aos demais
paises terem assumido compromissos de realizarcesfgara implantar politicas
anticorrupcao, tornou-se mais palatavel uma acdessiya dos EUA no exercicio

extraterritorial da sua jurisdic&?.

Para fechar o arcabouco legislativo que permitelds atuar como um verdadeiro
tribunal global anticorrupcao, deve-se destacgliasgdo conjunta ao FCPA de uma lei de
1952, denominadalravel Act® Referida lei criminaliza a utilizacdo de viagens

(B) induzir tal dirigente, partido politico, dirigee ou candidato de partido politico estrangeingsar sua
influéncia junto a um governo estrangeiro ou orgiaoi governamental para afetar ou influenciar qualgto
ou decisdo de tal governo ou organismo, para ajatlampreendimento nacional na obtencéo ou magéien
de negdcios para qualguer pessoa ou para direagiegacios a essa pessoa.”

Disponivel em: kttps://www.justice.gov/sites/default/files/crimirfeaud/legacy/2012/11/14/fcpa-
portuguese.pdf. Acesso em 10 de setembro de 2017.

99 “The FCPA is not a new law. It was passed in 197The Wake of the Watergate scandal and revelatio
that corporations regularly bribed government afii Yet only 25 corporations were prosecuted folating

the FCPA before 1998, when an international trestycorruption was signed: the OECD Convention, now
ratified by thirty-eight countries. Parties are uegqd to institute “effective, proportionate, ansliasive”
criminal penalties for the bribery of foreign offits. In 1998, the FCPA was amended in part to ¢pmjth

the OECD Convention. The amendments made the FQioh biroader, expanding the coverage of the statute
and providing for wider ‘alternative jurisdictionver extraterritorial acts by domestic firms. Tineemdments
require that a foreign company with stock listedhe United States ‘make use of mails or any mesns
instrumentality of interstate comerce’ in furthecarof the bribery acts, but that a foreign comptdray does
not have stock listed in the United States musiotso “while in the territory of the United States.

With other major countries agreeing to enforce-aatruption and anti-bribery laws, it became maaamable

for the United States to get more agressive.” (GERR, Brandon L.Too big to jail: how prosecutors
compromisse with corporation€ambridge: The Belknap Press of Harvard UniveRiess, 2014, pp. 239-
240.)

100 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. 18 U.S. Code § 195Xtdrstate and foreign travel or transportation
in aid of racketeering enterprises.
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interestaduais, comércio internacional e o usoateespondéncia (e-mails), ou qualquer
outro meio destinado: a) a distribuicdo dos proslde atividade ilicita; b) ao cometimento
de qualquer crime de violéncia para promover algatnadade ilicita; c) a promover,
gerenciar, estabelecer, continuar ou facilitar @ammcao, a gestdo, o estabelecimento ou

exercicio de qualquer atividade ilegal.

Ou seja, além da amplitude dos sujéftbsubmetidos a aplicacéo do FCPA, com a
utilizacdo doTravel Act a jurisdicdo estadunidense funciona como umadigéo global
anticorrupcao, uma vez que basta algum e-mailforedena, ou qualquer comunicacao
utilizada para a pratica dos atos ilicitos peraoatgum servidor localizado em territério
norte-americano para que seja possivel a instaurded investigacdo pelos 6rgaos

responsaveis.

“(a) Whoever travels in interstate or foreign comoeeor uses the mail or any facility in interstateforeign
commerce, with intent to—

(1) distribute the proceeds of any unlawful acyivir

(2) commit any crime of violence to further anyawnful activity; or

(3) otherwise promote, manage, establish, carry ofaailitate the promotion, management, establishyan
carrying on, of any unlawful activity,

and thereafter performs or attempts to perform—

(A) an act described in paragraph (1) or (3) dbalfined under this title, imprisoned not more tbayears, or
both; or

(B) an act described in paragraph (2) shall bedfimeder this title, imprisoned for not more thany2ars, or
both, and if death results shall be imprisonedafoy term of years or for life.

(b) As used in this section (i) “unlawful activityfieans (1) any business enterprise involving garmgbliquor
on which the Federal excise tax has not been paiaotics or controlled substances (as definecatian
102(6) of the Controlled Substances Act), or ptastin offenses in violation of the laws of the t8tan which
they are committed or of the United States, (2peidn, bribery, or arson in violation of the laakthe State
in which committed or of the United States, or &8y act which is indictable under subchapter Itludipter
53 of title 31,United States Code, or under secti@b60r 1957 of this title and (ii) the term “State” includes
a State of the United States, the District of Cddianand any commonwealth, territory, or possessiahe
United States.” Disponivel em: htps://www.law.cornell.edu/uscode/text/18/1952Acesso em 11 de
setembro de 2017.

101 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Foreign Corrupt PraticAst.

“(h) Definicdes

Para fins desta secao:

(1) O termo "empreendimento nacional” significa:

(A) qualquer individuo que é cidadao, nativo oud®ste dos Estados Unidos; e

(B) qualquer sociedade anénima, sociedade, as&ocisgmpresa de capital comum, truste comercial,
organizagdo ndo constituida comercialmente ou esaprde um sé proprietario que tenham sua sede nos
Estados Unidos, ou que tenha sido organizada segasiteis de um estado dos Estados Unidos, ou de um
territorio, possesséo, ou membro da comunidadé&siaslos Unidos.

(2) (A) O termo “dirigente estrangeiro” significaa@quer dirigente ou funcionario de um governoaggieiro

ou qualquer departamento, érgao ou organismo gak@ntal ou de uma organizacao publica internacional
ou qualquer pessoa que atuar em qualidade ofiaral fal governo ou departamento, 6rgdo ou organiemo
que atuar para tal organizacdo publica internationea em nome deles.” Disponivel em:
<https://www.justice.gov/sites/default/files/crimldfeaud/legacy/2012/11/14/fcpa-portuguesezpdf Acesso

em 10 de setembro de 2017.
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Com fundamento nesse amplo leque de instrumenfoaneiro caso de relevo no
qual os EUA atuaram de forma a estender a sudliicéis além do seu territorio foi o da

empresa britanica BAE Systems, a maior empresatdo militar da Europa.

As acusacoes realizadas contra a BAE consistiafatoade que a Empresa teria
pago propina e oferecido vantagens indevidas aaditaa responsaveis por garantir um
contrato de US$80 bilhdes de ddlares na décad@,deférente a venda de jatos a Arabia

Saudita. Tratava-se do maior contrato de uma empi@$istoria do Reino Unido.

Por anos foram realizadas acusacdes sobre os as@glacBAE, sem que o Reino
Unido adotasse qualquer providéncia por meio dodsgéio competente, erious Fraud
Office (SFO). Entretanto, a inércia do SFO néo inibituagio dos promotores do DOJ que,
em uma escala de um voo da BAE Systems nos EUAyeiparam para interrogar o CEO
da Empresa e todos os seus diretores, 0s quarm mt@dos no processo e intimados para
comparecer perante o Juari. A acdo dos promotords-americanos provocou uma crise

diplomatica entre EUA e Reino Unid®.

A via legal utilizada para estender a jurisdicds HOYA neste caso se deu em razao
da BAE ser listada no mercado de acdes norte-aameriddem como por ser controladora
de duas empresas norte-americanas, a Lockeed Maran Armor Holdings. A via
investigativa utilizada pelos promotores do DOApgaoncessarem os diretores e o CEO da
BAE se deu por meio da utilizacdo de um colaborador ex-funcionario da BAE que

descreveu os diversos atos ilicitos praticadospelpresa na conducéo dos seus negocios.

A acéo dos promotores norte-americanos culmino@neode 2010, na realizacao
de acordos entre a BAE e 0 DOJ, pelo qual a Empagau a multa de US$400 milhdes, e
com o SFO, pelo qual pagou a multa de £30 milh%eslém dos altos valores que a
Empresa teve que arcar em razao dos acordos, @aasou um grande desgaste politico
no Reino Unido e, em razdo da pressao da socieftadastituida no mesmo ano a lei

anticorrupcao mais rigorosa do mundo, o UK Brib&cy.

102 GARRETT, Brandon LToo big to jail: how prosecutors compromisse withporations Cambridge: The
Belknap Press of Harvard University Press, 20142pp-225.

103 Dados disponiveis em:hitps://www.hugheshubbard.com/news/fcpa-alert-me-a-k-authorities-reach-
ground-breaking-settlement-with-bae-systemscesso em 11 de setembro de 2017.
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A efetividade da acgéo da jurisdigdo extraterritat@ EUA se da basicamente por
dois motivos: a rapidez da resposta do seu sisi@i@al e administrativo para lidar com
casos de corrupcao e, principalmente, o medo dasesas de serem banidas do mercado

norte-americano.

Ha uma questéo interessante em relacdo a esse pord@ez que 0s governos dos
paises de origem das empresas investigadas pelo twaco da jurisdicdo norte-americana
costumam a nao se insurgir contra as investigagdefora tais empreitadas norte-
americanas pudessem ser configuradas como umgadaoéasoberania dos paises. Isso se
da especialmente pelo fato de que questionar uveatigacao sobre corrupgao traz um alto
custo politico, e a aparéncia de tentativa de atarbento de atos ilicitos praticados pelo

proprio governo.

Ocorre que a utilizagao extraterritorial da jurggdi norte-americana sobre casos de
corrupcdo vem sendo duramente questionada no amtetmo dos EUA, especialmente
apos o governo Obama, o qual se utilizou largaméosemecanismos de ampliacdo da

jurisdicdo norte-americana para atingir empresasuttes paises.

Em monitoramento estatistico do FCPA realizado pelsersidade de Stanfofy,
€ possivel constatar o grande avanco na utilizagadiploma legal durante o governo
Obama:

DOJ and SEC Enforcement Actions DOJ and SEC Enforcement Actions

60
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40 -|
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20 A

Number of Enforcement Actions

10

[
1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017

[»le3) Total: 299 SEC Total: 202

Description for DOJ and SEC Enforcement Actions

This chart identifies the number of Enforcement Actions filed per year since enactment of the FCPA. By hovering over a year, users can see the number of Enforcement Actions filed by the SEC and the
number of Enforcement Actions filed by the DOJ. If an Enforcement Action is filed jointly by the SEC and DOJ, it is counted once for the SEC and once for the DOJ. See About Us - Datasets for a definition
of "Enforcement Action." There are many ways to define an FCPA enforcement action and to count the number of such actions filed per year. This graphic presents one possibility among several.

104 Disponivel em: fttp://fcpa.stanford.edu/statistics-analytics.htnf\cesso em 11 de setembro de 2017.
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O crescimento vertiginoso da atuacao do DOJ e dac®k fundamento no FCPA
iniciou um movimento de questionameffalesse tipo de acéo por parte dos EUA, seja do
ponto de vista da legitimidade e da violacéo a Isoti@ dos outros paises, bem como em
razao da criacdo de um ambiente hostil ao merasdmodo a criminalizar a realizacao de

negocios no pars?

Em obra do ano de 2014, denominadeod big to jail: how prosecutors
compromisse with corporationsbd juiz e professor da Universidade de VirginiRABDON
L. GARRET, analisou todos os acordos realizados pelo D@JaeSEC, bem como os dados
estatisticos das ac¢Bes propostas e as condenagiEstas pelo Judiciart§’

No que se refere a atuacdo da jurisdicdo estachsedeontra as empresas
estrangeiras, &RRET levantou dados que demonstram que o0 sistema \auniorte-

americano é utilizado de modo bastante agressiamdyu comparado as condi¢gbes e

puni¢cdes impostas as empresas nacionais.

Nesse sentido, as empresas estrangeiras recedameméo diferenciado para a
realizacdo de acordos por parte dos promotores@a Beja em relacdo ao denominado
deferred prosecution agreemdBtPA) ou aonon-prosecution agreemefiPA). Os dados
obtidos por GRRETdemonstram que apenas um quinto de todos os acmtixsrealizados
envolviam empresas estrangeiras (54 de 255 acofeiws)elacdo as empresas estrangeiras
processadas entre os anos de 2001 a 2012, apedasudd universo de 283 conseguiram

celebrar acordo, as demais foram condenadas pailti&hio 1°8

105 Cabe destacar queoRALD TRUMP, entdo candidato a Presidéncia dos EUA nas eke@®&016, capturou
as criticas em relacdo ao excesso de regulamestacdatuacao agressiva do DOJ e da SEC e estabelec
como programa politico a mudanca do FCPA. Comdogeético apds a sua eleicdo, conforme visto afiagr

do monitoramento estatistico da Universidade def&@td, ha uma reducédo drastica na atuacédo do Dl e
SEC no que se refere a execucao da referida leenbkémto, ao contrario do pensamento del&lD TRUMP e
conforme sera demonstrado a seguir, 0 FCPA temusiliicado muito mais para atingir empresas eseang

do que as empresas estadunidenses. Nao seriassymie;nte do programa politico protecionista attotam
sua campanha presidencial, que o FCPA seja altgadodiminuir a incidéncia sobre as empresas s E

e tornar-se mais rigoroso em relagéo as empresasgsiras.

106 Nesse sentido, ver o artiddne criminalisation of American busineske 28 de agosto de 2014 tae
Economist Disponivel em: HKttps://www.economist.com/news/leaders/21614138pznmes-must-be-
punished-when-they-do-wrong-legal-system-has-beeextertiors. Acesso em 11 de setembro de 2017.

07 GARRETT, Brandon LToo big to jail: how prosecutors compromisse withporations Cambridge: The
Belknap Press of Harvard University Press, 2014.

108 GARRETT, Brandon LToo big to jail: how prosecutors compromisse withporations Cambridge: The
Belknap Press of Harvard University Press, 20142pp-220.
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No que tange a quantificacdo das penas impost&Re3 analisou mais de 2.250
processos e constatou uma enorme e inexplicaveteg@ncia nos valores das multas
impostas as empresas nacionais em relacdo as empstsangeiras. Estas receberam, em
média, uma multa no valor de US$35 milhfes, e zaam pagamentos no montante de
US$66 milhdes, quantias bem superiores as multaledscidas as empresas nacionais, que
foram multadas em média no valor de US$4.7 milh&sealizaram pagamentos no
montante de US$12 milhdé¥.

Esse cenério traz a tona razfes para se quesi®agdes adotadas pelos EUA em
relacdo ao tema da corrupcdo, ndo apenas pelotagpecedimental, mas também em

relacdo a sua legitimidade.

GARRET acredita que um dos grandes problemas seja adtestgromotores de
justica norte-americanos possuirem grande disoaciedade, sendo que inexistem
parametros claros para a atuacdo. Ademais, ess&idisariedade estaria sendo utilizada
de modo a se conceder tratamento mais leniente@resas nacionais, e mais agressivo em

relacdo as empresas estrangeitas.

As criticas em relacdo a essa postura dos EUA a&anp apenas em aspectos
procedimentais, mas também se referem a auséndegitienidade para o exercicio do
policiamento global relacionado a corrup¢édo. Nessgido, MCHAEL DOwWDLE, professor
da Universidade Nacional de Cingapura, questionabsessdo norte-americana pela
implementac&o, sob seus valdtésde politicas globais anticorrupgdo e como essmIto

afeta o desenvolvimento dos demais paises.

109 GARRETT, Brandon LToo big to jail: how prosecutors compromisse withporations Cambridge: The
Belknap Press of Harvard University Press, 201220.

110 “This raises the question of whether prosecutimgle foreign companies out. Or could foreign firbes
the worst violators? If so, why were they prosedwe infrenquently in the past? Perhaps somethsgy e
accounts for why so many of the bigger corporatsgcutions now envolve foreign companies. | witlidat
several possible explanations, but there are naitte¢ answers to this puzzle.

As with so many of the problems explored in thikothere is no single coordinated approuch used by
prosecutors when targeting foreign corporationswHarosecutors actually exercise their discretion is
something of a black box, since we have so littferimation why they make their decisions. The @atdirole
played by prosecutions of foreign corporations sstgywe need to know far more about how prosecpioks
and choose their corporate cases. The succesgsStorihese foreign prosecutions, which envolvenaay
practical challenges, suggest something else dilvaiestic corporate prosecutions could be handiethéae
aggressively than they so often are.” (GARRETT,n8lian L.Too big to jail: how prosecutors compromisse
with corporations Cambridge: The Belknap Press of Harvard UniveRiess, 2014, p. 221.)

11E interessante analisar o historico legislativd@® A, especialmente a exposi¢io de motivos adpelda
House of Representatiyesqual, expressamente dispde a necessidadalderstir os valores americanos nas
politicas de combate a corrupc¢éo:
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DowbDLE destaca que a tematica da corrup¢do possui um tiggaestaque no
campo do direito e do desenvolvimento, sendo gqupeé relacionada como causa do fato
dos paises em desenvolvimento nunca chegarem ao gesenvolvimento. Entretanto,
DowbDLE questiona esse tipo de correlacdo ressaltandanguiste suporte empirico que

estabeleca uma relacdo de causalidade entre caorepgesenvolvimentd?

Mas entdo, qual seria a razdo para os EUA e osgdésenvolvidos do ocidente
insistirem em um discurso global anticorrupcao? W&o de [@WwDLE, 0 discurso
anticorrupgdo funciona como um suporte psicologiema trés'® concepgdes norte-
americanas sobre problemas relacionados ao desangoto dos paises:

“The payment of bribes to influence the acts orislens of foreign officials, foreign political pé&t or
candidates for foreign political office is unetHich is counter to the moral expectations and galof the
American public. But not only is it unethical, & bad business as well. It erodes public confidéndbe
integrity of the free market system. It short-citsuhe marketplace by directing business to tltasepanies
too inefficient to compete in terms of price, qtyatir service, or too lazy to engage in honestssaéship, or
too intent upon unloading marginal products. Inrshib rewards corruption instead of efficiency aputs
pressure on ethical enterprises to lower theirdgteds or risk losing business.” (ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA. Report N°. 95-640, de 28 de setembro de 7719 Disponivel em: <
https://www.justice.gov/sites/default/files/crimiffeaud/legacy/2010/04/11/houseprt-95-640xndf Acesso
em 17 de setembro de 2017.)

12«Corruption holds a magical place in the fieldaf and development. It is the go-to as to whyediging
countries do not in fact develop. After all, weoknwhat it takes to develop (i.e., good legal usibns), so
why is it that developing countries do not developZan only be because their leaders and elitest ime
putting their own personal interests ahead of tludseal development.

In fact, these is little hard empirical support fhis, least as best as | can find. There am afl studies
showing an inverse correlation between levels okltgmment and levels of corruption. But correlatines
not show causation. And in fact, high levels ofraption are also associated with the fast indaistri
development, as indicated in the contemporary cafls€$ina, Brazil, India, Indonesia, and in eartases of
the United States ca. 1880s and early industrig/ldfd ca. 1790s.” (DOWDLE, Michael WAnNti-Anti-
corruption. Part | Disponivel em: <http:/lawdevelopment.blogspot.com.br/2014/04/amtii-corruption-
part-i.htmb. Acesso em 17 de setembro de 2017.)

113 “First, it allow us to preserve our faith in owvio political-economic ideology — providing a coniemt
explanation as to why that ideology in fact rarelyf ever — is able to do what it claims to do ifasoas
economic development is concerned.

Second, it allows us in the West to celebrate @ur special dedication to moral principles. “Lookewe,” it
says, “the reason that developing countries doevetbp is because of moral hazard. We, by contragt
developed, meaning that we have been civilized gmotw put our fellows above our own personal
interest. Aren’t we special? Aren’t we deservinRelatedly, it allows the West to not feel guilipout their
material privilege. It means that the average Acagrdoes not need to feel undeserving in earniy& of
the average Brazilian (US$69,821/yr as of 201108%$7,898/yr as of 2010). We can simply conceptedti
as a reward for our superior moral virtues.

Third, and perhaps more importantly (and certales condemningly), it allows us to preserve oithfan
human agency. The discourse on corruption allosv® ibelieve that our well-being is susceptibléationan
intentionality. It allows us to continue seeingsmives as masters of our universe rather thaneaslynits
subjects. Particularly when we see examples dhbpoverty, we all want to “do something”. “Jadiminate
corruption” gives us a convenient reassurancestiatething can in fact be done.” (DOWDLE, Michael W.
Anti-Anti-corruption. Part 1 Disponivel em: <http://lawdevelopment.blogspot.com.br/2014/04/amti-
corruption-part-i.htn#. Acesso em 17 de setembro de 2017.)
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Primeiro, o discurso anticorrupgcdo preserva a crenca ntensis politico-
econdmico dos paises ocidentais desenvolvidosyamque a corrupgao € uma conveniente
explicacdo de problemas relacionados ao desenvahtonmesmo naqueles paises que

adotam os ideais dos paises ocidentais desenvslvido

Segundpo discurso anticorrupgao permite que o ocideetedvolvido celebre
seus proprios principios morais em detrimento deosuDo mesmo modo, faz com que as
pessoas do mundo desenvolvido ndo se sintam cglpaties graves desigualdades materiais
entre 0s paises, uma vez que isso seria justificd®o uma recompensa por terem

principios morais mais evoluidos.

Terceirg e mais importante na visdo de\WDLE, o discurso anticorrupcao permite
a manutencédo da crenca de que o bem-estar de gradate depende unicamente da boa
vontade e da acdo humana. Como exemplo, diantendeenario de pobreza extrema, a
solucéo conveniente que € comumente adotada éandar pelo combate a corrupcéo como

forma de resolver todos problemas de uma sociedieglgual e subdesenvolvida.

Dessa forma, o fato do discurso anticorrupcdo dédizado, mesmo que
involuntariamente segundodWDLE, como suporte a manutencdo de ideais politicos e
econbmicos dos paises desenvolvidos, implica dusie de que ha uma incidéncia direta
de efeitos, principalmente sobre os paises em delsénento. Isso porque a adocdo de
padrdes norte-americanos em paises subdesenvofa@dlosm que os custos de producdo
sejam majorados, tornando as empresas menos ctvgsed, caso ndo se enquadrem a
esses padrdes, ha o risco de imposicdo de sanmg®dscOes a mercados, clientes e
fornecedores. Resta saber, no entanto, se issoggod®nsiderado uma contribuicdo do
mundo desenvolvido aos paises em desenvolvimens® tal discurso é utilizado como um
instrumento de dominacdo e manutencédo de interpsksos e econdmicos. A0 NOSSO Ver,

pelo exposto até o0 momento, a segunda hipotesegpsee a mais acertada.

2.5.2 Os efeitos da corrupgdo nas licitacdes e catbs administrativos e o seu

enfrentamento globalizado

Conforme exposto na se¢ao anterior, a relacéo wwalbéxistente entre corrupgao

e desenvolvimento traz, por consequéncia, asdiés e contratos administrativos para o
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centro da discussdo, uma vez que sdo 0s mecanisstiesnentais do Estado destinados a

aplicar e executar politicas publicas necessadasa desenvolvimento.

Além de estarem relacionadas a execucao de pslitieadesenvolvimento, as
licitagBes e contratos administrativos sdo um peetwsivel a corrupcdo porque definem a
alocacéo de grande parte dos recursos do Estadin Aem-se nas licitagbes e contratos
administrativos o ponto de contato entre politicapcracia e iniciativa privada, sendo assim
0 setor em que ha necessidade de maior atencaotreleano que se refere as politicas

anticorrupgao.

Casos de corrupcao pequena, grande ou sistémiqgaaha mundo politico se vale
da burocracia estatal e dos lagos estabelecidosocempresariado para a manutencao de
poder e enriquecimento ilicito, sdo comuns no Beasio resto do mundo, ndo sendo um
“privilégio” dos paises subdesenvolvidts Em razdo do risco inerente a essa atividade, a
literatura e as convencdes internacionais dao edpphxstaque para as politicas destinadas
a estabelecer o controle da corrupgcédo no ambitticitagdes e contratacdes publicas, uma
vez que, além de ocasionar uma distor¢cdo na alock;Eecursos publicos, também afetam
o funcionamento do préprio Estado e da qualidadesdovicos por ele prestados.

Um método interessante para avaliar os efeitoodapmgdo no setor de licitagbes
e contratos administrativos, sem ter que recorngtilizacdo de indices de percepcdo ou
outros critérios subjetivos, € realizar uma comgiEmantre os custos relativos aos contratos
em um periodo antecedente e em um periodo postnon grave caso de corrupcao

desvendado.

114 “Grand corruption is not limited to developing isas dealing with multinational businesses. Similar
scandals are frequente in industrialized counttie$Germany bribes were apparently paid to win @mts
worth DM 2.5 billion to build Terminal 2 at FrankfuAirport. According to the public prosecutor, ngstion

led to an increase in prices of about 20% to 300ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J..
Corruption and government: causes, consequencessdioign 22 ed., New York: Cambridge University Press,
2016, pp. 94-95.)
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Como exemplo, apds as investigagdes e prisdezadal na denominada Operacéo
Maos Limpas®® na Italia, constatou-$¥ as seguintes redugdes de custo de obras realizadas

na cidade de Milao:

a) queda no custo para a construcao do metrd, de US$#RGes por KM em
1991 para US$97 milhdes por KM em 1995;

b) queda no custo para a construcao de ferrovias S&&4milhées por KM para
US$26 milhdes por KM;

C) queda no custo estimado para a construgéo de umteowinal de aeroporto,
de US$3.2 bilhdes para US$1.3 bilhao;

d) queda geral média de precos em licitacdes e costpaiblicos de 40% a 50%

apos a Operacao Maos Limpas.

Do mesmo modo ao realizado na Italia, o TribunaCdatas da Unido (TCU) ja
realizou um estudo para apurar os efeitos da opicup do cartel das empresas no ambito

dos contratos realizados pela Petrobras.

Como se sabe, o cerne das investigaces procethdasbito da Operacao Lava

Jato refere-se a atuacdo do cattdbrmado entre as principais empreiteitdslo pais que

115 Como se sabe, a Operacdo Maos Limpas ocorreuicio ia década de 90, na Italia, e inspirou as
investigacdes procedidas na Operacéo Lava Jatvestigacao teve inicio no ano de 1992, apos aqds

um agente publico de médio escaldo no municipiditho. A utilizacdo de mecanismos de cooperacamoco
acordos de colaboracéo premiada, levou as investigaa patamares sem precedentes, gerando umaespéc
de efeito domin6. Constatou-se um grave esquemeodapcao sistémica, uma simbiose entre politicos,
burocratas e empresarios por meio da qual coretnuitecanismos de perpetuacéo no poder e enriqugoime
ilicito em detrimento do bem comum. Para maiordaldes, ver: BARBACETTO, Gianni; GOMEZ, Peter;
TRAVAGLIO, Marco.Operagdo maos limpas: a verdade sobre a operagdiaita que inspirou a lava Jato
Porto Alegre: CDG, 2016.

116ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie Lorruption and government: causes, consequences and
reform 22 ed., New York: Cambridge University Press,&@il 95.

117 Segundo o Anexo | da Resolucdo n° 20/1999 do CAD&itéis - acordos explicitos ou tacitos entre
concorrentes do mesmo mercado, envolvendo parstaudial do mercado relevante, em torno de itemsaco
precos, quotas de producédo e distribuicdo e divis&atorial, na tentativa de aumentar precos erhg
conjuntamente para niveis mais proximos dos de piind. (BRASIL. CADE. Resolugdo n® 20/1999. Anexo

).

118 Segundo disposto na Tomada de Contas n° 016.11Bé&A tramite no TCU, baseando-se em informacgées
fornecidas pelo CADE, o cartel das empresas atsignaté®>etrobras organizou-se em duas fases. Inasigéém
integravam o cartel as empresas do denominado é@lab 9”, quais sejam: a) Camargo Corréa; b) Qatosér
Andrade Gutierrez S/A; c) Construtora Norberto Gdebt S/A; d) Mendes Junior Trading e Engenhalia; e
MPE Montagens e Projetos Especiais S/A; f) Promién § Setal/SOG Oleo & Gas; h) Techint Engenharia
e Construcao S/A e; i) UTC Engenharia S/A. Em uguedo momento, passaram a fazer parte do cartel as
seguintes empresas: a) Construtora OAS S/A; b) \Exdgengenharia; ¢) Galvao Engenharia S/A; d) GDK
SIA; e) lesa Oleo e Gas; f) Queiroz Galvéo Oleds & g) Skanska Brasil Ltda.
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se utilizaram de estratégias como: a) o fornecimdatpropostas ficticias ou de cobertura;
b) supressao de propostas; c) propostas rotativasdizio; d) divisdo de mercado; e €)
subcontratacdo de membros do cartel, com a firddidke obter vantagens indevidas em

detrimento do patrimoénio publico.

A atuacao do cartel na Petrobras confirmou o diteraturaantitrusteja dispunha:
gue os cartéis se valem, como principal instrumdattormacéo e atuacao, da corrupcao de
agentes publicos de modo a manter o controle eiditar as licitacbes e contratos as
empresas predeterminadas. Entretanto, o caso dabiRst mostrou que ndo se tratava
unicamente de uma corrup¢ao administrativa, ou, sigig burocratas responsaveis pelas
licitacbes e contratos no ambito da estatal, nmagainbém de corrupc¢éo politica, uma vez
gue os valores produto das vantagens indevidagdmas aos burocratas eram direcionados
a agentes politicos e a partidos, de modo a caoirtplara a manutengéo de poder. Ou seja,
tratava-se de evidente caso de corrupcao sist€fhisamrcada por um mutualismo existente

entre o setor privado, burocracia e poder politico.

Em estudo econométritd destinado a avaliar os efeitos negativos dectaseio
cartel estabelecido no ambito de contrata¢tes lalfPas, o TCU identificou um quadro de
precos com baixos descontos oferecidos nos costedtabelecidos pela Diretoria de
Abastecimento da Petrobras nos anos de 2000 a R@%4e sentido, o TCU aferiu que a
atuacao do cartel reduziu em aproximadamente 1¥&os do desconto que poderia ser
ofertado em um ambiente competitivo, valor esteesap aos alegados 3% a 5% que

supostamente foram pagos como propina aos agentesatal?!

Como visto, em raz&o dos graves efeitos decorreatpgatica de atos de corrupgéo
no ambito das contratacdes e licitagbes publicasproncipais instrumentos de direito

119 Em outro termo, conforme o utilizado poNDEL GONGALVES FERREIRAFILHO, a Operacdo Lava Jato
demonstrou a existéncia de uma corrupgdo-solapamantual atinge o préprio fundamento Ultimo da
legitimidade, seja da acéo politica ou da atividadiministrativa. (FERREIRA FILHO, Manoel GongalvAs.
corrupcao como fendmeno social e politiBevista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 185, p. 1-
18, jul. 1991. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rdaticle/view/44482/47693>. Acesso em 18 de setendlero
2017. doi:http://dx.doi.org/10.12660/rda.v185.1921382.)

120 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&do. Plenario. At 3.089/2015.
121 E certo que o referido estudo pode ser questignada vez que busca aplicar uma solugéo idéntia pa

todos os contratos e, aparentemente, ndo se coegdlomas informagdes colhidas até o momento por de=o
acordos de leniéncia realizados, nos quais n&adfoitida a pratica de sobreprecgo por parte dasesagpr
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internacional relativos ao combate e prevencaoiegao estabelecem diretrizes para os
paises adotarem em seus sistemas de contrata¢dieapu

Nesse sentido, a Convencdo da ONU (ou Mérida) sabrepcao estabelece, em
seu artigo 9.¥2 critérios para as contratagdes publicas que desssnobservados pelos
paises signatarios referentes a transparéncia, eténgia e objetividade na adocdo de
decisbes. Ou seja, séo previstas as condicOes asrpara o desenho institucional de um

sistema de licitacdes e contratos publicos a fireedprevenir a corrupcgao.

E certo que Brasil atende ao minimo disposto nav@ugéio de Mérida, uma vez
nosso ordenamento juridico possui a caracteridgadispor, de forma bastante detalhada,
todos os procedimentos relativos as licitacbes ptraacdes publicas. Alias, tal
caracteristica peculiar sera objeto de analiseegdospropria, uma vez que tal detalhamento
nao decorre de fato de uma preocupacao de preveairup¢céo no ambito das contratagdes

122 ONU. Convencéo de Mérida.

“Artigo 9

Contratacao publica e gestéo da fazenda publica

1. Cada Estado Parte, em conformidade com os piwisciundamentais de seu ordenamento juridico aaglot
as medidas necessdarias para estabelecer sistemasriaps de contratagdo publica, baseados na
transparéncia, na competéncia e em critérios ebgetie adogdo de decisbes, que sejam eficazes oentas
coisas, para prevenir a corrupc¢éo. Esses sistemmsyja aplicagdo se podera ter em conta valonesnos
apropriados, deverao abordar, entre outras coisas:

a) A difusdo publica de informacao relativa a pddeentos de contratacdo publica e contratos, idalui
informacéao sobre licitacdes e informacao pertinenteportuna sobre a adjudicacéo de contratos) ddique
os licitadores potenciais disponham de tempo suftei para preparar e apresentar suas ofertas;

b) A formulacao prévia das condi¢des de participagiluidos critérios de selecdo e adjudicacdmeas de
licitagdo, assim como sua publicacéo;

¢) A aplicacao de critérios objetivos e predeteatos para a adogao de decisdes sobre a contraizgica

a fim de facilitar a posterior verificacdo da ap{jiéo correta das regras ou procedimentos;

d) Um mecanismo eficaz de exame interno, incluimhosistema eficaz de apelacéo, para garantir rexers
solugBes legais no caso de ndo se respeitarergras B 0s procedimentos estabelecidos conformeseipte
paragrafo;

e) Quando proceda, a adocdo de medidas para rempkmas questdes relativas ao pessoal encarregado
contratacdo publica, em particular declaracdemtbrdsse relativo de determinadas contratacdescasbl
procedimentos de pré-selecao e requisitos de ¢apaoi

2. Cada Estado Parte, em conformidade com os pitisciundamentais de seu ordenamento juridicoaadélot
medidas apropriadas para promover a transparéngidl@igacdo de render contas na gestdo da fazenda
publica. Essas medidas abarcardo, entre outrasscois

a) Procedimentos para a aprovacdo do pressupasitmai

b) A apresentagdo oportuna de informacdo sobregashgressos;

¢) Um sistema de normas de contabilidade e audjtassim como a supervisdo correspondente;

d) Sistemas eficazes e eficientes de gestéo desriscontrole interno; e

e) Quando proceda, a adocdo de medidas corretivasago de ndo cumprimento dos requisitos estallekeci
no presente paragrafo.

3. Cada Estado Parte, em conformidade com os piiiscfundamentais de sua legislacdo interna, aélar
medidas que sejam necessarias nos ambitos cidininistrativo para preservar a integridade doosve
registros contabeis, financeiros ou outros docuaserglacionados com 0s gastos e ingressos pulglipasa
prevenir a falsificacdo desses documentos.”
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publicas, mas sim de criar extensos procedimentms objetivo de limitar o poder
discricionario dos agentes publicos e criar baase#r entrada de novpkayersao mercado

publico de contratacdes.

2.6 CONCLUSOES PARCIAIS

Como exposto na presente Secédo, a impossibilidade @bter uma significacéo
uniforme sobre a corrupcao conduz a dificuldadsedestabelecer uma teoria sobre o tema,
sendo que cada area do conhecimento adota uma@padsigrsa de acordo com o seu objeto
de andlise. Essa incerteza sobre a devida cong&itu#o termo corrup¢do induz a sua
utilizacdo no discurso politico, de forma a sulasidiaques entre adversarios; na exploracao
do termo pela midia, com objetivo de atingir ossydiversos fins; e na judicializacéo de

condutas e temas comumente afeitos aos camposrdhenda politica.

A corrupcdo no Brasil foi mais densamente estudasla sociologia, a qual
justificou a alta incidéncia do fenbmeno no pais peio da teoria do patrimonialismo,
sendo este decorrente de uma suposta imoralidatieadibeiro, herdada de uma tradicéo
estamental do mundo ibérico. Por esta teoria, eypsentes forameRGI0 BUARQUE DE
HOLANDA e RAYMUNDO FAORO, a tradicdo politica brasileira ndo saberia reapea
separacao entre o publico e o privado, inexistasm a devida separacdo entre 0s meios
de administracdo, funcionérios e governantes, squdaestes explorariam 0s seus cargos

em beneficio privado.

Apesar de no Brasil a corrupcgéao ter recebido namcéo por parte da sociologia,
em outros paises, como nos Estados Unidos da Aaméricompreensdo do problema da
COrrupgao avangou a novos patamares e perspegiragpalmente sob o enfoque politico
e econdmico, abalizando-se na analise dos proceskmsonados a modernizacdo dos
Estados e das sociedades bem como, no plano indiyisbb o enfoque da incidéncia de

mecanismos de incentivo e de dissuaséo a pratcagptas.

Pela perspectiva econémico-politica, a corrupcaarfalisada inicialmente em um
plano macro, a partir da sua correlacdo com o gesemento econémico dos paises. Ou
seja, a corrupgao seria uma consequéncia natuddstmvolvimento econdmico, sendo que

esse fendmeno tenderia a se diluir conforme os®Erasabsorcéo dos valores modernos no
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ambito da sociedade em desenvolvimento. Assimntopchave para um Estado passar de
um estagio de “desenvolvimento” para o de “desefdol seria a realizacdo da dosagem
entre a manutencdo da autonomia da politica (eeqolestemente do proprio processo de

modernizacdo) e a normatizacédo de condutas coadaecorruptas.

Entretanto, ap0s a ocorréncia de atos consideraatogptos no ambito da vida
politica dos EUA na década de 70 do século passadistudos sobre a corrupcdo tomaram
o caminho de analisar os aspectos atinentes acsnimems de incentivo e dissuasdo a
comportamentos corruptos. ISso decorreu porquerapziio passou a ser estudada também
como um comportamento humano, e nao apenas comdemdmeno decorrente de

processos de modernizacao dos paises.

Essa mudanca decorreu especialmente ap0s a apgéxirda teoria da escolha
racional & criminologia, a qual anteriormente estaeita a teorias bioldgicas e socioldgicas
como fundamentos para a explicagdo do comportamemiminoso. O estudo
comportamental dos agentes, em especial sobreeosem’ios que incidem efeitos nas
analises de custo-beneficio para o ingresso oeméaguma pratica ilicita, tornou-se o foco
dessa agenda de estudos da corrupgcao. Assim, Ineata houve um afunilamento dos
estudos de modo a entender os valores inciderites aweferida andlise de custo-beneficio

antecedente a pratica do ato ilicito, como fatsoesais e morais envolvidos.

A queda do bloco soviético e o rapido advento dbalizacdo fizeram com que
fosse iniciada uma grande pressao por parte das@sstJnidos da América na instituicdo
de mecanismos destinados a garantir a livre cofrecia entre as empresas no mercado
internacional. Essa pressao nao se deu apenapqudo econdmico dos Estados Unidos,
mas também foi construida por meio de bases tegom a propagacdo do entendimento
de que a corrupcao seria um entrave ao desenvaitonu®s paises, discurso diverso do
adotado na década de 60 por meio dos tedricos atea tda modernizacdo, 0os quais

defendiam que a corrupcéo era uma decorrénciaduipprocesso de desenvolvimento.

As bases teoricas dessa propagacao do combateupgdw de modo globalizado
sdo questionaveis, uma vez que se fundamentam wmossbaseados em indices de
percepcéao, 0s quais, em nossa visédo, possuem giaagiidades e servem muito mais para
avaliar a qualidade das instituicdes de um patpuegpropriamente medir a corrupgao.

O ponto atual de questionamento relaciona-se aaswirtbamento da utilizacao
do discurso anticorrupgéo por parte dos EUA de neodrercer dominio sobre o mercado
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global, valendo-se de sua potencialidade economisaa jurisdicdo com a finalidade de
impor san¢des e aumentar os custos de producanptesas estrangeiras. Dessa forma, tao
importante quanto estabelecer meios de enfrentandentorrupcdo de modo global € saber
os limites da utilizacdo desses mecanismos, de meslitar que passem a atender interesses

meramente econdémicos de paises desenvolvidos.

Para isso, é imprescindivel que o direito, em eapec direito sancionador,
estabeleca parametros minimos para a analise gcao, analise esta que nao pode se dar
da mesma forma que a realizada por outros sisteroas) 0 social e o econémico, sob o
risco de se colocar em cheque direitos e garafurelamentais em troca de uma suposta
eficiéncia no combate a corrupgéo. Assim, na segfpinte serd exposto um possivel
modelo tedrico para a analise da corrupcéo no plaidico, com especial destaque para o

direito sancionador.
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3. O ENQUADRAMENTO JURIDICO DA CORRUPCAO E SEU
ENFRENTAMENTO NO AMBITO DO DIREITO SANCIONADOR

A presente Secdao, incialmente, cuidara de enquad@rupcao no campo juridico
por meio do estabelecimento de um modelo tedricoan@ise do fenébmeno para,
posteriormente, verificar a sua aplicabilidade rea &lo direito sancionador a fim de buscar

uma racionalidade sistémica para o tratamentorda.te

3.1 ENQUADRAMENTO DA CORRUPCAO NO CAMPO JURIDICO E UM POSSIVEL MODELO

TEORICO DE ANALISE

Como visto na Secao anterior, o fenbmeno da glodigio econdmica pautou a
agenda de estudos relacionados a corrupcédo de madtabelecer padrbes ocidentais,
especialmente dos EUA, como modelos a serem segpa&los demais paises, chegando a
caracterizar o direito sancionador como verdadegsaMercatoria,destinada a regulacao

do mercado internacional.

E certo que a globalizag&o néo afetou unicamergstagos sobre a corrupgdo, mas
também impulsionou um repensar na propria teoridiggto. Como bem ressaltee(30
FERNANDES CAMPILONGO, 0 advento da globalizacdo conduziu ao questiontrsobre a
relacdo do direito formalmente valido com a vidg@dpulacdes tdo diversas e fragmentadas,
0 que fez acender o debfesobre os modelos tedricos de Kelsen e Ehrlich, bemo
induziu ao pensamento de novas teorias, como ia s sistemas de Niklas Luhmaif.

123 “para Kelsen, a resposta esta centrada, em tesimat$ficos, no exame da unidade das formas juasglic
ainda que seu cosmopolitismo juridico aponte papeesaléncia do direito internacional e para aadio
“Estado mundial”. Para Ehrlich, ao contrario, séxame da pluralidade das experiéncias juridicasretas
oferece solugdes satisfatdrias. Por que essa eéngia — que, no inicio do século, foi considermaualamente
vencida por Kelsen, relegando Ehrlich e a prépoEiadogia juridica a um posto secundario — resseme
tempos de globalizagdo? A postura de cada um dedpsnde a questdo. Enquanto Kelsen identificaeitali
com o Estado, Ehrlich separa as duas coisas. Abes{aco, na construcdo de Ehrlich, ao direitooedaio
pelos juizes pelos juristas e, principalmente, petéedade.” (CAMPILONGO, Celso Fernandedireito na
sociedade complex@? edi¢do. S&do Paulo: Saraiva, 2011, p. 138.)

124 CAMPILONGO, Celso Fernande®. direito na sociedade complex2t edicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2011,
pp. 138-140.
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Conforme ensina AVMPILONGO, para Luhmann, o sistema juridico &,
simultaneamente, aberto em termos cognitivos, fefi em termos operacionais, uma vez
que:

[...]Jo direito moderno mantém elevada interdepeci@oom os demais
sistemas (p.ex., econbmico, politico, cientifice.)ete € sensivel as
demandas que lhe sédo formuladas por esse ambidreeura cognitiva);
entretanto, s6 consegue processa-las nos limiegsnites as estruturas,
selecBes e operacbes que diferenciam o direitodgosais sistemas
(fechamento operativo). Dessa perspectiva, o sésfemidico € um so,
pouco importando se as cadeias normativas sao phaslti ndo
hierarquizadas, informais ou produzidas em dife®montextos. Essa
unicidade decorre em fungéo do direito, e ndo daitetura do sistema

normativo. A globalizacdo demanda novas diferem@e@ago interior do
sistema juridico, mas ndo é capaz de corrompeiuagao'®

Assim como o fenbmeno da globalizacdo, o fenbmeamocatrupcédo produz
complexidade e aumenta a interdependéncia do sigtefdico em relacdo ao seu ambiente
externo, uma vez que induz uma grande quantidadmfixos oriundos dos demais
sistemas (principalmente o social), os quais dearangma resposta juridica (geralmente
proibitiva/sancionatdria) a comportamentos inéditogjue se tornaram indesejaveis diante

da absorcao de novos valores pela sociedade.

Entretanto, apesar de o sistema juridico estar reeaigerto cognitivamente aos
influxos dos demais sistemas, como bem ales®P@ONGO, ndo pode, sob pena de se
desfigurar como sistema, abandonar sua estratgggaiéica de operacéo fechada no codigo
direito/n&o direito, licito/ilicitd:?®

Ocorre que este € justamente o problema ocasianadalo o tema da corrupcéo
atua como causa dos influxos decorrentes dos deistesnas ao sistema juridico, uma vez

que, por caracteristicas particuldféslo fenémeno, a atividade jurisdicional, ndo rataa

125 CAMPILONGO, Celso Fernande®.direito na sociedade complex2t edicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2011,
p. 140.

126 CAMPILONGO, Celso Fernande®.direito na sociedade complex2t edicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2011,
p. 143.

127 Dentre as caracteristicas peculiares que tornaiticiies relacionados a corrupcdo um desafio @ara
atividade jurisdicional, certamente a dificuldad®hatéria para a caracterizacdo das condutas éia ma
relevante. Nesse sentido, bem ressalta @&RME DE SOuzA Nuccl: “[a] prova da corrupgéo ativa (e também
da passiva) € um dos mais complexos problemaseatést na pratica, nos processos dessa natureza. A
dificuldade abrange tanto a materialidade — pravexdsténcia do delito — quanto a autoria. Afidalm crime
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de forma a esvaziar direitos e garantias fundanseréaguardados pela Constituicdo a fim
de buscar uma maior “efetividade” ao processo saador. Tal fato causa uma
disfuncionalidade no préprio sistema juridico, qo@&ssa a operar de forma aberta,
principalmente por meio das normf@sompostas de conceitos juridicos indetermingdos
0 que, por consequéncia, produz indevida intarf@aénos demais sistemas, principalmente

no econémico e no politicd®

Nesse sentido, € comum encontrar teses juridicas dgfiendem a abertura
operacional do sistema juridico em casos de cadimupfome-se como exemplo a tese de
LEOPOLDOUBIRATAN CARREIROPAGOTTO, a qual se utiliza da metodologia de aproximar o

conteudo obtido pelas ciéncias sociais em relagdema da corrupcéo a esfera juridica:

Na concepgdo metodologica que inspira esse trgbathoiéncias
sociais possuem a funcdo de fornecer subsidios soiimo a

corrupcdo se manifesta: embora o direito possarjdgcorrupcao
perante os tribunais, encontra-se fora do seu mlgjet estudo
principal investigar outros aspectos do fato caréigp Assim, ndo é
objetoa priori do direito relacionar o fato corrup¢éo com asipaét

entre os partidos politicos, as percepgdes solaspaco publico-
privado e os seus danos econdmicos. Entretants edsrmacoes
precisam ser conhecidas e manipuladas, caso ge desstruir um

trabalho juridico ligado a realidade. Para que haja selecdo de

tipicamente camuflado, sem nenhuma visibilidadeoma ocorre com os chamaddslitos de sangtie
(Corrupcéo e anticorrupcadrio de Janeiro: Forense, 2015, p. 31.)

128 Esse fendmeno pode ser percebido principalmepdetia da andlise de normas que foram instituidasoc
resposta a graves casos de corrup¢do, como o httid@ Lei n® 8.429/92 (Lei de Improbidade Admitista),
gue dispde que configura ato de improbidade adtratiiga que atenta contra os principios da Adnmagsto
Publica, qualquer agdo ou omissdo que viole osrdewke honestidade, imparcialidade, legalidadelddde
as instituicdes. Ou seja, a norma abaliza-se earshg conceitos juridicos indeterminados que pititsib a
abertura operacional do sistema juridico a influsnendos de outros sistemas, como o social, sgndo
julgador, por meio do direito sancionador, podeagelar sua decisdo em normas sociais (ou valoregsnor
que reprimam ou absolvam a conduta questionada.

129 Entende-se conceitos juridicos indeterminados cgendo “formulas elasticas, assim consideradadasjue
que encerram valoracdes, isto é, sentidos axiaégjaridicos, tais como comocao interna, utilidpdblica,
bem comum, justica, equidade, decoro, moralidade” efDI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.
Discricionariedade administrativa na Constituicde #1988 32 edigdo. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.70)

13040 importante € salientar, mais uma vez, quepo@dade moderna, democracia é sindnimo de maréigeng
de elevada complexidade e pressupde a diferencfagémnal entre o sistema juridico e o sistematipol
Por isso, o processo de ampliagdo dos podereszj@@ium lado, e as tentativas de implantacdaidala
vinculante, de outro, ao transferirem para o siat@umidico critérios operativos da politica (emnies de
liberdade, rapidez e amplitude dos vinculos deidsfirexpdem os dois sistemas a uma “desdiferefaiac
incompativel com a democracia e a complexidade mad&ao tipicos de uma modernidade periférica, poi
violam o carater autopoiético dos dois sistemasargam impedimentos reciprocos.” (CAMPILONGO, @els
FernandesO direito na sociedade complex2t edicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 83.)
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qual melhorde lege ferenda ser transformada ede lege natao
confinamento aos limites do formalismo juridicaéuficiente.

Isso significa dizer que os dados obtidos pelasc@8 sociais ndo
devem e ndo podem ser considerados memrsuem relacdo ao
método adotado. Essa ressalva é importante, paiglgrparte dos
trabalhos produzidos sobre corrupcao a partir dos 24990 tende a
ndo dar a necessaria énfase multidisciplinar aw datrupgéo. A

perfeita compreenséao do fato corrupcdo nos maiad@s aspectos
ajuda a definir melhor seus contornos na regulaagéntjuridica,

bem como suas causas e seus pontos vulneravees Hados

permitem desenhar estratégias de combate a coorugpugEi sejam

consistentes com a realidade brasil&ita.

De fato, ndo se nega a importancia da multidise@piedade a analise do fendmeno
da corrupcao, principalmente para que as contilesidos demais sistemas possam auxiliar
no desenvolvimento do desenho institucional magjaddo ao enfrentamento do problema.
Entretanto, na esfera juridica, a corrup¢do, com@omportamento reprovavel e que deve
ser reprimido do meio social, sempre sera objetarddise do direito sancionador, sendo
gue, nesta seara, o formalismo juridico € relevantaprescindivel para legitimacao do
processo e resguardo de direitos e garantias fusrdam, especialmente em relacdo ao
direito administrativo, o qual possui formulas metiertas do que as do direito penal, o que
traz grandes problemas quando se pretende opesfizaono sistema juridico com

fundamento em conceitos utilizados por outros rsiate

Esses problemas sdo encontrados na propria té¥edeTo, quando este realiza
uma classificacao tipolégica de comportamentosuptos, em especial, quando expde o

clientelismo como forma de corrupcao:

[...].Num regime democrético, a indicacdo de apmiesl para ocupar
cargos da administracdo publica até pode ser cammasid como um
mecanismo legitimo: na medida em que um partiddtipmlse sagra
vitorioso nas eleigcbes, as suas propostas e idprasisam ser
implementadas e, para tanto, a indicacdo dos apreisgara 0s cargo-
chave do Estado € esperada. Todavia, essa pratieagaracterizar um
tipo de corrupgéo se a quantidade de cargos édistior elevada e se a
partilha deles ndo obedecer a critérios técnicodnmois, perdendo-se na

Bl1PAGOTTO, Leopoldo Ubiratan Carreir®. combate a corrupgdo: a contribuicdo do direitmedmico
2010. Tese (Doutorado em Direito Econdmico e Fieaa} - Faculdade de Direito, Universidade de Séo
Paulo, Sao Paulo, 2010, p. 175. doi:10.11606/T1D20e-21112011-103454. Acesso em 22 de outubro de
2017.
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mera barganha por cargos. Sob essas circunstaodi@®, € legitimo na
democracia pode ser caracterizado como corruiiéao.

Diante do problema colocado, seria possivel o Pautdiciario caracterizar um ato
considerado legitimo em um ambiente democréaticoocom ato de corrupcdo? Quais 0s
critérios para se definir se muitos cargos forastrithuidos a pessoas sem capacidade
técnica, e o que seria, objetivamente, a refedgacdade técnica? E certo que o proposto
pelo autor adentra a uma subjetividade incompatioel a operacionalidade do sistema
juridico, o que gera, dentre outros problemas, umdavida interferéncia no sistema

politico 133

Este é um dos problemas em se tentar jurisdiciaratonceitos de outros sistemas
sem existir qualquer base legal para tanto. Ressaltjue sequer ha, no ambito das ciéncias
sociais, consenso sobre o que seja corrupcdo, sando comum a utilizacdo de uma
conceituacgéo extremamente amifla fim de permitir o enquadramento de atos e casdut
como corruptos a medida em que evoluam os compenti@ms e as praticas sociais.

132 pAGOTTO, Leopoldo Ubiratan Carreir®. combate a corrupgéo: a contribuicdo do direitmeémico
2010. Tese (Doutorado em Direito Econdmico e Fieany - Faculdade de Direito, Universidade de S&o
Paulo, S&o Paulo, 2010, pp. 179-180 . doi:10.1T626/010.tde-21112011-103454. Acesso em 22 de mutub
de 2017.

133 Tem sido cada vez mais comum o questionamentbtgagio de apoio politico por meio da nomeacéo de
cargos no governo. Nesse sentido, segue trecherdmdia oferecida pela Procuradoria Geral da Ragaibl
nos autos do Inquérito n® 4.325/DF: “Nesse sentitld A, de 2002 até maio de 2016, foi uma importante
lideranga, seja por que foi um dos responsavessquaistituicdo da organizagdo e pelo desenho worsidde
arrecadacdao e propina, seja por que, na qualida8easidente da Republica por 8 anos, atuou diegtEnma
negociacdo espuria em torno da nomeacao de caiigbsgs com o fito de obter, de forma indevidapoia
politico necessario junto ao PP e ao PMDB parasgus interesses e do seu grupo politico fosserhidosl

no ambito do Congresso Nacional. Acrescente, aigde, mesmo apds a sua saida da Presidéncia da
Republica, LULA continuou a exercer lideranca doled politico da organizacao até maio de 2016 za®a

da forte influéncia que exercia sobre a entdo &eage DILMA. Contudo, com a reformulag@o do nicleo
politico da organizacgdo criminosa, a partir de ntsE®016, os integrantes do PMDB da Camara passaram
ocupar esse papel de destaque dentro da organizB&ASIL. Supremo Tribunal Federal. Inquérito n°.
4.325/DF. Rel. Min. Edson Fachin. Disponivel erhttg://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macege/
content/uploads/sites/41/2017/09/DENUNCIA-QUADRILBAdE>. Acesso em 24 de outubro de 2017.)

134“A maioria dos estudiosos cria categorias parinitefomportamento corrupto. Muitos se apoiam eis le

e em outros dispositivos formais, dada a relatregipdo e estabilidade desses expedientes pagatdichcao

de atos corruptos (ver, por exemplo, Nye, 1967; &tdtt, 1972, capitulo 1). Os criticos respondémando

que em muitas sociedades a lei carece de legititaidade aplicacdo consistente, que os legalismasopo
esclarecem a relevancia social do comportamentoeeagopinido publica ou os padrdes culturais sdo o0s
melhores para a formulacao de definicdes real{&#shbons, 1988; Peters e Welch, 1978). Ainda a$gim
quem defenda o método de classificacdo de compentanem si, encarando a saude moral da sociedade, d
um modo geral, como a principal questdo para aigabh de corrupcéo (Dobel, 1978; Euben, 1978; Modie
1980; Philp, 1987; Thompson, 1993). Em face do sixpalefinirei ‘corrupcdo’, de forma ampla, comabuso
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Ocorre que nao basta que eventual comportamento csgpcterizado como
corrupto pela opinido publica para que, automatees) decorram consequéncias juridicas,
principalmente na seara do direito sancionadomquad o principio da legalidade tem por
escopo nao apenas manter fechada a operacionalidadistema juridico, mas também

resguardar direitos e garantias fundameritais.

Alguns cientistas sociais ja perceberam que aigabnde corrupcdo em termos
muito amplos gera consequéncias negativas, especitd na esfera juridica, dentre elas a
judicializag&o da politica. Nesse sentido, osdtalis DNATELLA DELLA PORTA e ALBERTO
VANNuUCcI aduzem que existem diferentes tipos de iliciteskidcionalidades nos @mbitos
politico e administrativo, sendo que a corrupca@apénas uma delas. Assim, a adocdo de
uma concepc¢ao muito ampla de corrup¢do acaba pona situacdes que ndo podem ser
enquadradas como corrupg¢ao (como ma-administra@&ahodo a evitar as consequéncias
negativas de uma conceituagdo ampla de corrupgaayutores se utilizam do esquema

agente-principal (ou teoria da agéncia) para cturee analisar o fendomend®

Analisando a Administracdo Publica em um Estado @&eatico de Direito por
meio da teoria da agéncigponcipal (que no caso séo os cidadaos) delega podeeggeate
(no caso, os agentes publicos, sejam eles agesitieqs ou servidores publicos) para que,

em nome daquele, tome decisdes de interesse publipoatique diversos atos para

de funcdes ou de recursos publicos, ou como o @iseeibs ilegitimos de influéncia politica por measbdas
esferas publica e privada” (ROSE-ACKERMAN, SusAneconomia politica da corrup¢adn ELLIOT,
Kimberly Ann (Org.).A corrupgdo e a economia globalBrasilia: UNB, 2002, pp. 51-52.)

135 Ha uma diferenca substancial entre imoralidad®reupgdo, sendo que as ciéncias sociais costumam
equiparar os dois conceitos, 0 que ndo pode derrfaiesfera juridica. Embora todo ato de corrupgisa

ser considerado imoral, nem todo ato imoral € uonds corrupgcdo. Essa distincdo possui significativa
relevancia para o direito administrativo, conforseed demonstrado na subsecéo 3.3.1.

1364In the social sciences, in parallel with the giegvinterest in topic of corruption, there has baemnimated
debate on the very definition of the phenomenoneTthere is a broad consensus conceptualizingi¢abl
and bureaucratic) corruption as an abuse by agabknt: ‘corruption is commonly defined as theusésof
public power for private benefits’ (Lambsdorff 20A6). However, the problem of singling out thenstards
against which this violation can be assessed rem@ien to discussion: formal norms, public intexeahd
public opinion standards being among these stasdddreover, the abuse of entrusted power for pgiva
gains can assume different forms and contents.dBgscorruption in a stricter sense, embezzlement,
favoritism, nepotism, clientelism, vote-buying, dth extortion, or maladministration are often used
synonymous or corresponding terms to describe pbralationships involving public administrators. dur
perspective, however, there is a risk of concagtehing in the adoption of a similar ‘almost all-
encompassing’ definition of corruption. To avoid &t least reduce) this, we believe it better féedéntiate
the basic constitutive components of corruptiomatgpting a principal-agent scheme. There are diftekinds
of illicit, dysfunctional, or malfunctioning opeifahs within the political and administrative real@ind
corruption is but one of them.” (PORTA, Donatellalld; VANNUCCI, Alberto. The hidden order of
corruption: an institucional approactNew York: Routledge, 2016, pp. 3-4.)
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administrar os seus interesses. Essa delegacaoddeep se da por meio de contratos, 0s
quais podem assumir uma diversidade de tipos (n@uetkitoral; estatutario; celetista etc..).

Essa relacéo pode ser exemplificada por meio dargegesquema:

PRINCIPAL (Cidadaos) Relacdo contratual oficial

A

- Delegacéo de poder; - Representagéo politica;

—b

- Salério; - Performance contratual;
- Definicdo do contrato de

delegacdo de poderes por
meio de constricdes legais e

procedimentais para o0

exercicio da funcao.

AGENTE (Agentes Publicos)

Para evitar que agentese utilize do poder delegado para agir em bewetiei
interesses privados que nao coincidam com os g#esed@rincipal (no caso o interesse
publico), este se utiliza de regras e procedimegteslimitam a atuagéo discricionéria do
agente, bem como desenvolve varios mecanismosntleo(legal, administrativo, social
e politico) de forma a diminuir a assimetria deinfacdes entre as duas partes e prevenir
conflitos de interesses, bem como define sanc@esean aplicadas amenteno caso de
abuso do poder concedido. Dentre estas restrigg®8&, a vedacdo ao recebimento de
gualquer tipo de vantagem por parte de terceiros @aumprimento das tarefas delegadas
peloprincipal, uma vez que isso poderia implicar no desvirtudmda acao dagenteem
detrimento do interesse gwincipal. Assim, por esta teoria, a ilegalidade € um atoibu

essencial ao ato de corrup¢abo.

Em razdo da multiplicidade de tarefas delegadas pehcipal ao agente é
impossivel a definicdo detalhada no contrato desod mecanismos da relagédo estabelecida
entre estes, bem como dos meios pelos quageateird cumprir com as suas missoes.
Assim, abre-se o campo paragenteutilizar-se do poder delegado para obter beneficios

privados por meio da celebracdo de um contratdmcoim uma terceira parteliente) por

137 PORTA, Donatella della; VANNUCCI, Albert@he hidden order of corruption: an institucional@pach
New York: Routledge, 2016, p. 4.
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intermédio do qual seréo regidas as relagbes dasuponforme é possivel verificar a

seguit38
PRINCIPAL (Cidadaos) Relacéo contratual oficial
- Delegacéo de poder; A - Representagéo politica;
- Salério; - Performance contratual;

- Definicdo do contrato de
delegacdo de poderes por
meio de constricdes legais e

procedimentais para o0

exercicio da funcéo.

AGENTE (Agentes PUbliCOS) Relacao contratual ocults
A

- Propina (dinheiro); - Atos, decisdes;

- Outras vantagens -Divulgacéo de

privadas. informagdes que garantam
renda

v

CLIENTE (Corruptor)

Por esta légica estabelecida pela teoria da agémaarrup¢cdo € um jogo de no
minimo trés jogadores, no qual um contrato ilegavisivel é celebrado entrectientee o
agente por meio do qual induz este a se afastar daglamsmas impostas pelo contrato
celebrado com principal, em troca de beneficios como dinheiro ou outrdislades, para

assim atuar em favor de interesseglémtee em desfavor dprincipal.

Este contrato celebrado entragentee oclientegera direitos de propriedade sobre
as rendas que sao criadas por meio da relacdo @afrestabelecida. As rendas podem ser

criadas das mais diversas formas, como exemplgussigdo de bens e servicos com

B8PORTA, Donatella della; VANNUCCI, Albert@he hidden order of corruption: an institucional@pach
New York: Routledge, 2016, p. 5.
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sobreprec¢o ou superfaturados (0 que permite o pagarde propina por meio #akbach;
venda de bens publicos a pre¢cos menores que ordadogdentre outras. Desse modo, por
meio dessa transacao ocultaagentee ocliente dividem os seus direitos de propriedade,
sendo que agente(corrupto) recebe a parte da renda gerada pelssssevicos (decisdes,
informacgdes privilegiadas, protecao) por meio dpimla vantagem (geralmente dinheiro)
concedida pelaliente

Essa visdo da corrupcdo como uma transacao coisgc@rente de um contrato
€ interessante porque permite a analise da medflidgdez dos atos corruptos. A corrupcao
assim passa a ter um carater institucional, cons@e estruturais e sistemas normativos
proprios. Isso porque, sendo um contrato oculto e ilicite gera direitos de propriedade,
as partesggentee cliente ndo podem se valer dos meios legais para exexusmus direitos
contratuais. Assim, sdo criadas estruturas de gawmea para garantir o cumprimento
(enforcementdos termos do contrato, 0s quais geram custtrageacao que, por certo, Sao
muito mais elevados do que os oriundos das traasagnerciais realizadas nos mercados

legais.

Por uma questéo légica, ao se adotar a teoriadec@gcomo um modelo de analise
da corrupcgao, exclui-se do conceito atos e compen#os geralmente considerados como
corruptos em uma conceituacdo ampla, como peculatausséao, clientelismo e ma gestao.
Isso porque, embora nestes casos haja um abusofiEnga dgrincipal peloagente ndo

h& uma relacdo negocial estabelecida com um terégir

139 pode-se dizer que, em razéo da impossibilidadexdeutar o referido contrato por meio das insfites;
legais, ha necessidade de uma atuagéo ‘ética’ @diiEntee oagente de modo que a confianga entre as partes
€ um dos mecanismos que viabilizam a continuidaaleethcdo corrupta. Nesse sentido, para ilustrar o
sentimento de propriedade oriundo dessa relagéoatosl, ressalte-se a fala de Lucio Funaro a resgde
suposto ndo pagamento de propinas por parte diey®&sdistacontrolador da J&F) referentes a liberagcéo de
recursos por parte da Caixa Econémica Federalgpagaisicdo da empresa Alpargat8s ele fosse me pagar

0 que roubou, porque ele € um ladréo, seriam R$BBes. Ele roubou de mim, do deputado Eduardo €unh
do [ex-ministro], Geddel de Vieira Lima, s6 de Algatas, seriam R$81 milhdes”. (FABRINI, Fadtainaro
chama Joesley de ladrao por ndo pagar propina actat Folha de S. Paulo, 31 de outubro de 2017.
Disponivel em: &ttp://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2017/10/1931804aro-chama-joesley-batista-de-
ladrao-por-nao-pagar-propina-acertada.shtrAtesso em 31 de outubro de 2017.)

1494In this perspective, we can better distinguistraption from other political misdeeds. Vote-buyjnghen
ilegal as in most states, is a subspecies of ctioruin which the agent is the citizen in his puabiole as
elector, selecting the people’s representativedevilie briber is the candidate — or the party -o\whrchases
his vote in exchange for money or other valuabd®ueces. Other activities, on the contrary, showldto be
confused with corruption. In case of embezzlemiatid, or conflicts of interest, for example, thgeat also
abuses the trust of principal; however, there ithimal party involved. In extortion there is not exchange of
rents but rather the use of (physical or psycholyicoercion to obtain resources for a privat@madn
favoritism and nepotism, a ‘client’ (who can beedative) pushes the agent not to comply with higedu
toward his principle, but the relationship is geligrnot overtly illegal — even when morally blamansthy and
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Em nosso entender, a teoria da agéncia € o melbdelm para se analisar a
corrupgdo no plano juridico, uma vez que contrgara manter a operacionalidade fechada
do sistema, bem como pode ser utilizada para are@mgio do problema do ambito privado
(ainda né&o previsto pela legislacéo brasileirap Isd0 significa que condutas excluidas do
conceito de corrupcdo por meio da andlise realizadabase na teoria da agéncia deixaréo
de ser sancionadas pelo direito, mas sim que nd&rfo ser classificadas como corrup¢ao,
0 que, por si s, ja auxilia no afastamento deudssxs politicos e/ou ideologicos do ambito

do direito sancionador.

Assim, com fundamento nessa perspectiva telrica adélise, a seguir

discorreremos sobrelécusda corrupgcédo no ambito dos direitos penal e acitnativo.

3.2A CORRUPCAO NO DIREITO PENAL

O termo “corrupcao” € utilizado em sua acepc¢ao ampelo Cédigo Penal de modo
a designar uma grande variedade de crimes comapgdio ou poluicdo de agua potavel
(artigo 271); corrupcdo de substancia ou produtoedtticio (artigo 272); corrupcéo de
produto destinado a fins terapéuticos ou medicif@atigyo 273), ou seja, o termo € utilizado
com o significado de deterioracéo, o que propridengéo é a ideia de corrupcdo objeto de

analise no presente estudo.

Pode-se localizar a corrupgéo, sob o prisma deratagéo contratu#l, no crime

de advocacia administratit¥4 no qual ha o patrocinio indevido, por agente ipablde

therefore not public — and, especially, no tangiesource is exchanged: deference, gratitude, rfodmal
future obligations within familiar, political, orgesonal networks are at stake here. In clientelfsrally, the
relationship is also generally not illegal, whiteetresources offered by the ‘client’ are oftentpzdi support
or votes” (PORTA, Donatella della; VANNUCCI, AlbertThe hidden order of corruption: an institucional
approach New York: Routledge, 2016, pp. 7-8.)

141 Como mencionado anteriormente, a teoria da agéociduz a andlise da corrupgéo pelo sistema joridic
como um negdcio contratual, no qual € necessaparticipacdo de mais de uma pessoa. Nesse seffiiflo,
palavra corrupcao é formada por dois elementosurag co. Comecemos por este. Para haver corrugcao
preciso que haja pelo menos dois. Nao ha corrupgbi@ria, no isolamento. O mesmo acontece com
munh&o co-presengaou co-habita¢éo Necessariamente, indicam a presenga de dois @agantes em
relagdo. Assim, toda corrupcdo € necessariameni& @peracdo orquestrada, conjunta, em reunido.”
(BARROS FILHO, Clévis; PRACA, Sérgicorrupcao. Parceria degenerativ€ampinas: Papirus 7 Mares,
2014, p. 23))

142 BRASIL. Lei n°. 2.848/1940. Codigo Penal. Advoeaadministrativa.
“Art. 321 - Patrocinar, direta ou indiretamentdenesse privado perante a administracdo publidanga-se
da qualidade de funcionario:
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interesses privados perante a Administracdo Pulloacaso, ndo ha a expectativa e a
efetiva pratica de um ato de oficio por parte denég publico (elemento diferenciador do
tipo corrupgao), mas sim a utilizacéo das faciletaque a qualidade de agente publico Ihe

proporciona de modo a patrocinar interesses privadcante a Administracao.

Ainda, € possivel encontrar a ideia de corrupcaminee de trafico de influéndi&,
0 qual pode ser caracterizado como um estelionagtetaxto de influir na Administracao
Pulblica, sendo que o agente pablico também podsugato ativo no crimé?. Neste caso
€ interessante observar que ha um vicio (reservatatheno proprio contrato ilicito
estabelecido entre @dientee oagente uma vez que este atua, como conceitua a doutrina,
em “jactancia enganosa, gabolice mendaz ou baid§dria™*°. Ha, por parte daliente
uma ilusdo de que esta cometendo crime de corrgig@o quando, na verdade, esta sendo

vitima secundarid® de trafico de influéncia.

Destaque-se a existéncia de outras previsdes iséalgp penal extravagante que,

apesar de ndo se utilizarem do termo “corrupcaejuadram-se na visao contratual do

Pena - detencéo, de um a trés meses, ou multa.
Paragrafo Unico - Se o interesse € ilegitimo:
Pena - detengéo, de trés meses a um ano, alémitda’ mu

143 BRASIL. Lei n°. 2.848/1940. Codigo Penal. Trafim Influéncia.

“Art. 332 - Solicitar, exigir, cobrar ou obter, pasi ou para outrem, vantagem ou promessa de \&@antay
pretexto de influir em ato praticado por funcionagsiiblico no exercicio da funcao:

Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos,lEamu

Paragrafo Unico - A pena é aumentada da metade agente alega ou insinua que a vantagem é também
destinada ao funcionario.”

144 MIRABETE, Julio FabbriniManual de Direito PenalR12. ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2006, v. 3, p. 363.
145 NUCCI, Guilherme de Souz&orrupcéo e anticorrupcadRio de Janeiro: Forense, 2015, p. 76.

1464v/itima secundaria também é a pessoa que preteod®rar’ o prestigio que o sujeito ativo diz Buanto
a este, embora sua conduta seja imoral, por pratsatisfazer a um fim através de influéncia deeies, ndo
€ ele co-autor ou participe, pois esta adquirinflo@ncia inexistente. Supde ele que esta pratariche de
corrupgao ativa, que somente existira se houvéemesde influéncia efetiva sobre o funcionario. a,
hip6tese, crime putativo quanto a participacdoaraupcao ativa.” (MIRABETE, Jilio Fabbrinvanual de
Direito Penal.212. ed.. Sao Paulo: Atlas, 2006, v. 3, p. 363.)
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delito, como a previsdo constante no artigo'?9do Cadigo Eleitoral, e no artigo ¥8da
Lei n°. 8.666/93.

E certo, no entanto, que a nogéo diretriz do comda corrupcéo é estabelecida no
Cdédigo Penal, no rol dos crimes contra a AdmingstoaPUblica, em especial os crimes de
corrupcao passivd® e corrupcéo ativad’ ambos de natureza formal (ndo prescindem do
resultado para sua consumacao), dolosos, sendm qubielico tutelado a Administracéao

Pulblica, em seus aspectos patrimonial e ndral

A distingdo entre os dois tipos de corrupcdo, asipascaracterizada pelo
funcionario publico corrompido, e a ativa, refeeerdt atuacdo do corruptor, encontra

justificativa de modo que seja afastada a indispesidilateralidad®? do delito, ou seja, a

M7BRASIL. Lei n°. 4.737/1965. Codigo Eleitoral. Cqugdio eleitoral.

“Art. 299. Dar, oferecer, prometer, solicitar ogeber, para si ou para outrem, dinheiro, dadivajuaiquer
outra vantagem, para obter ou dar voto e para gairseu prometer abstencéo, ainda que a ofertasef@o
aceita:

Pena - recluséo até quatro anos e pagamento 6 8ias-multa.”

148 BRASIL. Lei n°. 8.666/1993.

“Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajustenbmacao ou qualquer outro expediente, o caratepettivo
do procedimento licitatorio, com o intuito de obfeara si ou para outrem, vantagem decorrentejdeieagao
do objeto da licitacdo:

Pena - detengéo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anosjta.im

19BRASIL. Lei n°. 2.848/1940. Codigo Penal. Corruppassiva.

“Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou pasérem, direta ou indiretamente, ainda que forautigdo ou
antes de assumi-la, mas em razéo dela, vantagewidiag ou aceitar promessa de tal vantagem:

Pena — recluséo, de 2 (dois) a 12 (doze) anoslta.nfiRedacao dada pela Lei n® 10.763, de 12.13)200

§ 1° - A pena é aumentada de um terco, se, emagiddiseia da vantagem ou promessa, o funcionéricdeeta
ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ouatiga infringindo dever funcional.

§ 2° - Se o funcionario pratica, deixa de pratmaretarda ato de oficio, com infracdo de deveciamal,
cedendo a pedido ou influéncia de outrem:

Pena - detencéo, de trés meses a um ano, ou multa.”

1S0BRASIL. Lei n°. 2.848/1940. Codigo Penal. Corrupefiva.

“Art. 333 - Oferecer ou prometer vantagem indewdancionario publico, para determina-lo a pratioanitir

ou retardar ato de oficio:

Pena — recluséo, de 2 (dois) a 12 (doze) anoslta.nfiRedacao dada pela Lei n® 10.763, de 12.13)200
Paragrafo Unico - A pena é aumentada de um teeg@ns razdo da vantagem ou promessa, o0 funcionario
retarda ou omite ato de oficio, ou o pratica infiido dever funcional.”

11 Em razdo da legislagdo penal também tutelar a Adtraigdo Publica em relagdo ao seu aspecto moral,
alguns autores entendem que o bem juridico tutdlamscende a prépria Administragéo, uma vez qop ‘[
bem juridico protegido pelos tipos penais que tnada crime de corrupgdo tem, portanto, caratesdif&Este

se caracteriza por ser fragmentado, como o dideimonsumidor, o trafico de entorpecentes etcirf8aresses
metaindividuais, que se apresentam num estadofldispersos pela sociedade como um todo, carzeneio-

se pela indefinicdo dos sujeitos atingidos, peldiviaibilidade do objeto, por sua transitoriedade o
transformacdo em razdo da situacdo que os ensd]diflIANU, Roberto. Corrup¢édo — incluindo a Lei
Anticorrupcédo 22. ed.. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 68).

152 Nesse sentido, BLHERME DE SouzA Nuccl destaca que os delitos de corrupgdo (ativa e vadssi
representam uma excecao a teoria monistica, palasggundo o artigo 29 do Cddigo Penal, todogestas
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sancdo para cada uma das condutas independe da@xex comprovacdo mutua dos
ilicitos:
Conquanto exista divergéncia doutrinaria acercassunto, prevalece o
entendimento de que, via de regra, 0s crimes dapo passiva e ativa,
por estarem previstos em tipos penais distintosu®namos, sao

independentes, de modo que a comprovacgao de usrtBeepressupde a
do outro. Doutrina. Jurisprudéncia do STJ e do 8TF.

N&o cabe na presente dissertacdo aprofundar searsmbre todas as questbes
envolvendo os nucleos dos tipos de corrupcao atipassiva, o que certamente é melhor
realizado pela doutrina penalista. Entretanto, pdorgos merecem maior atencédo em relacao

a caracterizacao dos crimes de corrupcaovahtagem indevidae; b) oato de oficio

3.2.1 A caracterizacdo da vantagem indevida e doaatle oficio

Em relacdo aantagem indevidaecessaria para a caracterizacao da corrupcao,
NELSONHUNGRIA assevera que deve refletir um caréater patrimotited, de representar um
pretiumno mercadoou compra e vendao ato funcional): dinheiro ou qualquer utilidade
material(...)*®* Nuccl aduz que existem interesses, mesmo 0s materialigtEs nem
sempre giram em torno do dinheiro, como a conquistéitulos pessoais, 0 acesso a um
clube fechado a sdcios, dentre outros. Entretantautor reconhece que a maioria das
praticas relacionadas a corrupgdo possuem niticke@édo econémic&®

que cometem determinada infracdo penal respondenurpoulnico delito, cada qual na medida da sua
culpabilidade. O legislador optou, no caso de @méo ativa e passiva, utilizar-se da teoria plstiad, pelos
seguintes motivos: “a) o legislador pode mensuepasadamente a pena do corruptor e do corrupto; b)
didaticamente, insere-se a corrupg¢do passiva néutaplos crimes do funcionario publico contra a
administragdo; coloca-se a corrupgao ativa no wapdio particular contra a administragéo publigag\dta-

se a discussdo acerca da bilateralidade dos déljdsrrupgéo e anticorrupgéoRio de Janeiro: Forense,
2015, p. 38))

1S3BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RHC 52.465/BETurma. Relator Ministro Jorge Mussi. Julgado
em 23 de outubro de 2014.

14 HUNGRIA, Nelson.Comentarios ao Codigo Pen&®. ed.. Rio de Janeiro: Forense, 1959, v. IX7p. 3

155 NUCCI. Guilherme de Souz&orrupcao e anticorrupgadRio de Janeiro: Forense, 2015, p. 17.
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No que tange aato de oficip este configura-se como sendo “a atribui¢éo ineren
a funcdo publica, a esfera de realizacdo do fuacionalgo que somente ele pode
empreender — e ndo pessoa fora dos quadros adatingst. Pouco importa se o ato de

oficio é licito ou ilicito para fins de configuracéa corrupcéo ativa®™.

Em relacdo a este ponto, € importante ressaltamalg confusdes que séo feitas,
para a caracterizacdo do crime de corrupcao passibee a necessidade de haver a relacéo
entre o fato imputado ao agente publico e o desengpeoncreto de ato de oficio
pertencente & esfera de suas atribuicdes funcjonaifusdes essas que decorreram
especialmente apds o julgamento da Acdo Penal70°(réferente ao caso denominado

“mensaléo”) pelo Supremo Tribunal Federal.

E correto afirmar que o tipo do artigo 3t@put do Codigo Penal, que estabelece
o crime de corrupgao passiva, ndo dispde em sagdecxpressamente da necessidade de
pratica ou omisséo de execucéo do ato de ofice gpaaracterizacdo do delito. Entretanto,
a falta de mencéo expressa ao ‘ato de oficio’ patcdo artigo 317, do Codigo Penal, que
a ele so se refere nos paragrafos 1° e 2°, nawi exichprescindibilidade da relacdo entre a
conduta do agente e o ato funcional, uma vez gu@ocbem expdeulio FABBRINI
MIRABETE:
E indispensavel para a caracterizacéo do ilicite@studo que a pratica do
ato tenha relacdo com a funcdo do sujeito atiaiohe ofici). O ato ou
abstencdo a que se refere a corrupcdo deve seordpet€ncia do
funcionério, isto é, deve estar compreendido nass sspecificadas
atribuicdes funcionais, porgue somente nesse eapode deparar com 0
dano efetivo ou potencial ao regular funcionametdoadministracao.

Além disso, o pagamento feito ou prometido devasEmtraprestacao de
ato de atribuicdo do sujeito ati¥d.

Caminhava exatamente nesse sentido a posicédo densupribunal Federal sobre
0 tema, uma vez que entendia ser necessaria umespondéncia entre o ato de oficio
esperado pelo corruptor e aquele de possivel praéio agente corrompido (deveria estar
no rol de suas atribui¢cdes funcionais), tendo estawjue o ato de oficio seria o objeto da
transacdo e do comércio estabelecido na relacammlepcdo, conforme se verifica no

156 NUCCI. Guilherme de Souz&orrupcao e anticorrupcadRio de Janeiro: Forense, 2015, p. 19.

" MIRABETE, Julio FabbriniManual de Direito Penal212. ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2006, v. 3, p. 307.
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seguinte trecho do voto do Ministro Celso de Medixtraido da Agédo Penal n°. 307, por
meio da qual o ex-presidente Fernando Collor faobhdo da acusacdo de corrupcao

passiva:

Sem que o agente, executando qualquer das acdesdess do tipo
penal constante do art. 317, caput, do Cbdigo Pemamha a adotar
comportamento funcional necessariamente vinculadpréica ou a
abstencdo de qualquer ato de seu oficio — ou semagumenos atue na
perspectiva de um ato enquadravel no conjunto de atiibuicdes legais
-, NAo se poder4, ausente a indispensavel refarérdeterminado ato de
oficio, atribuir-lhe a pratica de delito de corréipgassiva.

Para a integral realizacdo da estrutura tipicataotesdo art. 317, caput,

do Cadigo Penal, € de rigor, ante a indispensaliédque assume esse
pressuposto essencial do preceito primério incandn consubstanciado

na norma penal referida, a existéncia de uma reldg&onduta do agente
— que solicita, ou que recebe, ou que aceita a ggeande vantagem

indevida, com a prética, que até pode ndo ocatecnm ato determinado

de seu oficid®®

Entretanto, apos o julgamento da Acédo Penal nC, diversas vozes passaram a
entoat®*® que nio seria mais necessaria a relacdo entele aficio esperado pelo corruptor
e aquele de possivel pratica pelo agente corrompistando apenas, para configurar o
ilicito, a solicitacéo, o recebimento ou a aceitagé promessa de vantagem indevida. Em
nosso ver, ndo houve qualquer alterdt®substancial da jurisprudéncia do STF em relagdo
a este ponto, conforme inclusive esclarece o Mats@€de Mello em seu voto referente ao
Item VI da denuncia:

158 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Plefel. Min. llmar Galvdo. Julgamento em 12 de
dezembro de 1994. Pagina 7 do voto do Min. Celddelto.

159 Parece-nos que o discurso de que o Supremo Trilfateral alterou a sua jurisprudéncia no caso
“mensaldao” em relacdo aos elementos necessariasaracterizacdo do crime de corrupcao passwred
eles o ato de oficio, foi propositalmente captunaela acusagéo, no sentido de tentar buscar urihilfleacéo
para a caracterizacdo do delito e facilitar a coag@&o em outros casos, e pela defesa, com o abkgitentar
deslegitimar o julgamento, sob o argumento deiexista suposta incoeréncia com as decisfes arderilar
Corte.

160 O que de fato ocorreu foi uma certa flexibilizagé@oapreciagdo das provas, principalmente por aeio
utilizacdo da denominada “teoria do dominio do"fataracterizada pela verificacdo da autoria dedeiito
por meio da analise de outras perspectivas qua n&omaterialidade estrita, como: a) a do domiaiagho;
b) a do dominio de vontade; ¢) a do dominio furgi@end) a do dominio das organiza¢des (ou dos @sara
organizados, tanto os aparatos governamentaisaaa@paratos empresariais). (BRASIL. Supremo Tiabu
Federal. Acdo Penal n°® 470/MG. Rel. Min. JoaquimbBsa. Tribunal Pleno. Voto Min. Celso de Mello
referente ao item VI da dendncia, p. 4.972. Sededil de outubro de 2012.)
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N&o constitui demasia enfatizar, Senhor Presidemie, o Supremo

Tribunal Federal, neste julgamento, ndo estd pewkaa revisdo de sua
jurisprudéncia nem alterando formulac¢des concaifaéatonsolidadas nem
flexibilizando direitos e garantias fundamentaigue seria incompativel,

absolutamente incompativel, com as diretrizes gqugse representaram,
como ainda continuam a representar, vetores relevajue orientam a
atuacdo isenta desta Suprema Corte em qualquersgmajuaisquer que
sejam os réus, qualquer que seja a natureza dtsdel

[.]

Devo registrar, Senhor Presidente, no que concauestdo do ato de
oficio como requisito indispensavel a plena comfigéo tipica do crime
de corrupcado passiva, tal como vem este delitanidefipelo art. 317,
“caput”, do Codigo Penal, e na linha do que fiz consignaroto anterior
proferido, neste caso, em 29/08/2012, que delesegmde prescindir no
exame da subsuncdo de determinado comportamentoreaeito de
incriminac&o constante da norma penal referida.

[..]

N&o custa insistir, desse modo, e tendo presevitgetividade juridica da
infracdo delituosa definida no art. 31¢aput”, do Cddigo Penal, que
constitui elemento indispensavel — em face do earécessario de que se
reveste esse requisito tipico — a existéncia deuldnque associe o
comportamento atribuido ao agente estatal (saj@itarecebimento ou
aceitacado de promessa de vantagem indevida) gperes@ectiva da pratica
(ou absteng&@o) de um ato de oficio pertinente abitdndas funcdes
inerentes ao cargo desse mesmo servidor publico.

[.]

O eminente Relator, ao assinalar esse aspectogrggiao ato de oficio,
afirmou-lhe a existéncia e confirmou a referéncia g propria denuncia
fez a esse elemento essencial de configuracédoice ae corrupgéo
passiva, vinculando-o, casualmente, a percepcainddeida vantagem e
destacando, ainda, o reconhecimento de que ho@egefetiva, por
parte dos réus em questao, dessa modalidade gravids crime contra a
Administracdo Publica.

Cabe reiterar, neste ponto, até mesmo para affistatas infundadas a
respeito da matéria, nos exatos termos do votopgokeri na sessédo
plenaria de 06/09/2012, que a orientacdo jurisprcidé que 0 Supremo
Tribunal Federal firmou a propoésito do denominadtm“de oficio”, no
julgamento da Acdo Penal 307/DF, Rel. Min. ILMAR BAAO,
permanece integra, ndo tendo sofrido qualquer mad#o.

Uma simples analise comparativa entre a decis@duiéeproferida na AP
307/DF e o presente julgamento revela que o MimdsEblico, neste caso
(AP 470/MG), ao contrario do que sucedeu @aso Collof, formulou
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acusacao na qual corretamente descreveu a exi&tinam vinculo entre
a pratica de ato de oficio e a percepcao de indexadtagem.

Cumpre rememorar que, no ja mencionado “Caso Cotl@x-Presidente
da Republica foi absolvido com fundamento no ar8§6, Ill, do CPP

(“ndo constituir o fato infracdo penal”) em raz@&dfalha da denuncia, “por
nao haver sido apontado ato de oficio configuradortransacdo ou
comércio com o cargo entéo por ele exercido”.

No presente caso, ora em julgamento, o Ministéiili€o ndo incidiu na
mesma falha, pois descreveu, de modo claro, &existdesse hecessario
liame entre o ato de oficio e o comércio da funmaldlica por parte dos
réus, tal como resulta claro da pec¢a acusatériquerstao.

Vé-se, portanto, que esta Corte mantém-se fietaridi jurisprudencial
gue estabeleceu, em torno do “ato de oficio”, rexguente fundado no
julgamento da AP 307/D#!

Prossegue o Min. Celso de Mello expondo que, no das‘mensalédo”, o ato de
oficio necesséario a caracterizacdo do crime deupg@io passiva consistiu em votacao
parlamentar estimulada pela promessa, ou pelwvefetcebimento de vantagem indevida:

O ato de votacdo parlamentar, realizado, ou ngynsk® 0 programa
partidario da agremiacao politica, desde que ektoupela promessa,
mera promessa ou efetiva percepcao de indevidagemt, qualifica-se
como tipico ato de oficio para efeito de caracégdn do crime de

corrupcdo passiva, sendo irrelevante a licitude,néa, do ato a ser
praticado pelo agente verfé&.

Ou seja, verifica-se que o STF nao alterou a suspjudéncia sobre os requisitos
necessarios para a caracterizagdo do crime degpcéoypassiva, mas sim, na andlise do caso
em concreto, considerou que os parlamentares amusaalizaram o ato de oficio atinente

as funcoes dos seus mandatos eletivos.

O ponto sensivel do caso em questdo € a carac@wizia pratica de um ato de
oficio por parte de um agente politico. Como se salém das diferencas relativas aos meios

de acesso aos cargos publicos (concurso/nomeagéig&o/nomeacao), uma das principais

161 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Penal rO/MG. Rel. Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno.
Voto Min. Celso de Mello referente ao item VI dandecia, p. 4.475 a 4.481. Sessao de 01 de outel261P.

162 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Penal rO/MG. Rel. Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno.
Voto Min. Celso de Mello referente ao item VI dandecia, p. 4.591. Sesséo de 01 de outubro de 2012.
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distingbes entre servidores publicos e agentesiqudiconsiste no plexo de atribuicdes e
competéncias referentes ao exercicio das suasdsincd

Enquanto os servidores publicos possuem um roltriwuigdes definidas na lei
instituidora do cargo e da carreira, além de estasgbmetidos as regras estatutérias ou
trabalhistas, os agentes politicos est&o suborotfdds amplas atribuicées outorgadas pela
Constituicdo Federal para o exercicio de suas &)@s quais estdo relacionadas a ideia de

governo e de funcéo politica.

MARIA SYLVIA ZANELLA Di PIETRO, com fundamento nas licdes de Renato Alessi,
discorre que “a funcéo politica implica uma atiddale ordem superior referida a direcéo
suprema e geral do Estado em seu conjunto e enmsilede, dirigida a determinar os fins
da acéo do Estado, a assinalar as diretrizes pavateas funcdes, buscando a unidade de
soberania estatdf?, sendo que, no ambito do direito brasileiro, “erer tipicas atividade
de governo e exercem mandato, para o qual sdoslepenas os Chefes dos Poderes
Executivos federal, estadual e municipal, os Miosste Secretarios de Estado, além de

Senadores, Deputados e Vereaddfés”

De fato, quando analisamos as fun¢cbes dos agealiteqs, € bastante dificil
precisar quais sao suas atribuicdes, uma vez gigeespiivalente a delimitarmos por meio
de um rol taxativo as atividades relacionadas &&arpolitica. E certo que, no caso do
“mensalao”, esta verificagdo tornou-se mais faoilawez que o ato de oficio objeto da
mercancia estava precipuamente ligado as func@gsaitamentares, que é o ato de votacao,
no caso, destinado a beneficiar o governo, cujegtiantes haviam realizado promessa de
vantagem indevida como contrapartida para que essem o referido ato de oficio em seu

favor.

Entretanto, em outras hipéteses é extremamentd difiubjetivo precisar se houve

ou ndo a pratica de um ato de oficio, uma vez guagentes politicos ndo possuem fun¢des

183Em razao da distingdo da natureza das funcdesigaspelos servidores publicos das dos agentéisps)
estes se submetem a mecanismos politicos e legpésificos de controle e responsabilizacdo, como os
definidos pela Lei de Crimes de Responsabilidadt (B. 1.079/1950) e pela Lei de Conflito de Indees

(Lei n°. 12.813/2013), embora ambos (servidoregentas politicos) estejam sujeitos a observanci&a do
principios inerentes a Administracéo Publica e,qomsequéncia, estdo submetidos a Lei de Respbdadbi

por Ato de Improbidade Administrativa (Lei n°. 8942992).

164 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo 24. ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 527.

165 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo 24. ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 528.
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definidas. Esta discussdo ocorreu recentementenibdcdda Suprema Corte dos Estados
Unidos da América no caddcDonnell vs. United Stat€8, no qual a Corte, contrariando o

clamor publico, afastou, por unanimidade, a impdade crime de corrupcdo ao ex-

governador do Estado da Virginia, por considera tguia sido dada uma conceituacao
extremamente ampla ao ato de oficio, o que tregiguindo a Corte, inclusive o risco de se
inviabilizar o exercicio da atividade politica.

Em breve resumo, Robert McDonnell foi o governadorEstado da Virginia
durante o periodo de 2010 a 2014. Ele e sua efpasa condenadd®’ no ano de 2015 por
corrupgdo em razado do recebimento de propinasisogeia US$175.000,00 na forma de
empréstimos e presentes de um empresario do astmdéutico. Em troca, McDonnell teria
auxiliado o empresario Jonnie Williams na promogé@aim suplemento alimentar de sua
empresa (Star Scientific), o que teria ocorridguselo a acusacado, por meio da prética de
multiplos atos de oficio por parte de McDonnellincoo agendamento de reunides entre o
empresario e funcionarios do governo subordinadograprio Governador, bem como
organizando eventos destinados a encorajar pedquesadas universidades do Estado da
Virginia a realizarem estudos de modo a dar sugopt®mover o suplemento alimentar da

Star Scientific.

166 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Supreme Court of theiténl States. Robert F. McDonnell, petitioner
V. United States. Chief  Justice Roberts. June 27,0162 Disponivel em:
<https://www.supremecourt.gov/opinions/15pdf/15-4ffn.pdf>. Acesso em 27 de outubro de 2017.

167 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. 18 U.S. Code §201 — Ity of public officials and witnesses.
Disponivel em: &ttps://www.law.cornell.edu/uscode/text/18/20Acesso em 27 de outubro de 2017.
“(b) Whoever -

(1) directly or indirectly, corruptly gives, offem promises anything of value to any public oflar person
who has been selected to be a public official,f@rse or promises any public official or any perseno has
been selected to be a public official to give amglof value to any other person or entity, witteim—

(A) to influence any official act; or

(B) to influence such public official or person whas been selected to be a public official to canamaid in
committing, or collude in, or allow, any fraud, make opportunity for the commission of any fraud,toe
United States; or

(C) to induce such public official or such persamovhas been selected to be a public official t@idomit to
do any act in violation of the lawful duty of suefiicial or person;

(2) being a public official or person selected &&bpublic official, directly or indirectly, corrtlp demands,
seeks, receives, accepts, or agrees to receiveepianything of value personally or for any otherson or
entity, in return for:

(A) being influenced in the performance of any @fi act;

(B) being influenced to commit or aid in committjragy to collude in, or allow, any fraud, or makeoptunity
for the commission of any fraud, on the United &abr

(C) being induced to do or omit to do any act iolation of the official duty of such official or pson;”
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Apdés a manutencdo da sua condenagdo na Corte decdeg o principal
argumento de McDonnell para ter o seu caso analipath Suprema Corte consistiu na
alegacdo de que os membros do Jari, em seu julgameniam sido impropriamente
instruidos sobre o conceito de “ato de oficio&nednto necessario para caracterizar o crime
de corrupgéo, o qual € definido pelo ‘18 U.S. C82@l’ como sendo “qualquer decisdo ou
acdo sobre qualquer questdo, assunto, causa, gsppescedimento ou controvérsia, que
pode em qualquer momento estar pendente, ou qadgigbossa ser levado a qualquer
funcionario publico, seja com base em regras depeténcia ou com fundamento na
confianga e perspectiva de lucf8®No caso, o Juri havia sido instruido de que o ebmc
de ‘ato de oficio’ também albergaria os atos qagente publico costumeiramente executa,

incluindo atos realizados com objetivos a longazpra

A Suprema Corte decidiu anular o julgamento de Muiadi, uma vez que as
instrucbes dadas ao Juri em seu julgamento foraito ramplas e falharam em guiar os
jurados devidamente a decisdo, bem como porqueptoaranceito dado ao ato de oficio
poderia causar graves preocupacdes constitucthaisia vez que teria o cond&o de afetar
0 exercicio da atividade politica e, consequentémeincidir efeitos sobre a prépria
democracia. De fato, a preocupacéo da Suprema Gurtea ampliacdo do conceito de ato
de oficio relaciona-se principalmente com contgBaide companha. Ou seja, poderia um
politico ser acusado de corrupgao por que agereloudes ou atuou de modo a beneficiar

0s interesses dos seus contribuintes?

188 Traducéo livre de: “(3) the term “official act” mes any decision or action on any gquestion, matéerse,
suit, proceeding or controversy, which may at ametbe pending, or which may by law be brought befo
any public official, in such official’s official qaacity, or in such official’s place of trust or fitd (ESTADOS
UNIDOS DA AMERICA. 18 U.S. Code §201 — Bribery ofilglic officials and witnesses. Disponivel em:
<https://www.law.cornell.edu/uscode/text/18/20 Acesso em 27 de outubro de 2017.)

169 “But conscientious public officials arrange megtifor constituents, contact other officials orirthehalf,
and include them in events all the time. The besiopact underlying representative government ass tina:
public officials will hear from their constituentsd act appropriately on their concerns—whethés the
union official worried about a plant closing or themeowners who wonder why it took five days tdoes
power to their neighborhood after a storm. The Gowent’s position could cast a pall of potentialggcution
over these relationships if the union had giveammaign contribution in the past or the homeowirerised
the official to join them on their annual outingttte ballgame. Officials might wonder whether thoeyld
respond to even the most commonplace requests$stance, and citizens with legitimate concernghini
shrink from participating in democratic discours@€STADOS UNIDOS DA AMERICA. Supreme Court of
the United States. Robert F. McDonnell, petitiometUnited States. Chief Justice Roberts. June QZ62P.
22. Disponivel em: hkttps://www.supremecourt.gov/opinions/15pdf/15-4ign.pdf>. Acesso em 27 de
outubro de 2017.)
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A questéo é bastante sensivel, e por isso mesrtioipaiam do processo como
amici curiae os advogados-gerais que atuaram desde o0 goverrgaiR@d#€ 0 governo
Obama, que alegaram que “a espantosa expansapadiderrupcédo poderia congelar as
interacbes dos agentes publicos com as pessoasna €las servem, bem como poderia
prejudicar suas habilidades de exercer adequadanseias funcdes”. Defendendo essa
visdo, também participaram na qualidadeadeici curiae 6 ex-procuradores-gerais do
Estado de Virginia (4 Democratas e 2 Republica@@3)ex-procuradores-gerais dos demais

estados da Unido (41 Democratas, 35 Republicafidsdependente)’?

Diante disso, a Suprema Corte decidiu a quest&firmdum conceito mais restrito
sobre o ato de oficio, devendo este ser consideratho qualquer decisdo ou acéo sobre
qualquer questdo, assunto, causa, processo, prag®Oi ou controversia, que deva
envolver um exercicio formal do poder governameetgecifico e focado em algo pendente
ou que possa ser levado a algum agente publicanAafastou-se a ideia de que o ato de
oficio poderia ser configurado como um ato costumn@iaticado pelo agente publico, como

agendar reunides ou organizar eventés.

O caso em questdo demonstra que o discurso anpcado atua de forma a
expandir o direito penal, principalmente por meds donceitos abertos, como o de ‘ato de

oficio’. E certo que a Suprema Corte dos EUA teue qdotar uma decisdo contra-

170 “This concern is substantial. White House counseb wiorked in every administration from that of
President Reagan to President Obama warn that ther@ment's “breathtaking expansion of public-
corruption law would likely chill federal officialsnteractions with the people they serve and tamage
their ability effectively to perform their dutiesBrief for Former Federal Officials as Amici Curige Six
former Virginia attorneys general—four Democratsl &wo Republicans—also filed an amicus brief irsthi
Court echoing those concerns, as did 77 formee stibrneys general from States other than Virgiaia
Democrats, 35 Republicans, and 1 independent. BoiefFormer Virginia Attorneys General as Amici
Curiael-2, 16; Brief for 77 Former State Attorn&eneral (Non-Virginia) as Amici Curiael-2.” (ESTABO
UNIDOS DA AMERICA. Supreme Court of the United st Robert F. McDonnell, petitioner v. United
States. Chief  Justice Roberts. June 27, 2016. P.. 2Bisponivel em: <
https://www.supremecourt.gov/opinions/15pdf/15-4fn.pdf>. Acesso em 27 de outubro de 2017.)

171 “In sum, an *“official act” is a decision or actiomn a “question, matter, cause, suit, proceeding or
controversy.” The “question, matter, cause, sudcpeding or controversy” must involve a formalreiee of
governamental power that is similar in nature tavesuit before a court, a determination before ganay, or

a hearing before a committee. It must also be dumgspecific and focused that is “pending” or “nigylaw

be brought” before a public official. To qualify as “official act,” the public official must makedecision or
take an action on that “question, matter, causg,moceeding or controversy,” or agree to doldwt decision

or action may include using his official positiom éxert pressure on another official to perform‘afficial

act,” or to advise another official, knowing orenting that such advice will form the basis for“afficial

act” by another official. Setting up a meetingkiad) to another official, or organizing an event égreeing to

do so)—without more—does not fit.” (ESTADOS UNID@B\ AMERICA. Supreme Court of the United
States. Robert F. McDonnell, petitioner v. Unitetht&€s. Chief Justice Roberts. June 27, 2016. P. 21.
Disponivel em: <https://www.supremecourt.gov/opinions/15pdf/15-4#m.pdf>. Acesso em 27 de outubro
de 2017.)
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majoritaria, restringindo o conceito de ‘ato deciofi de modo a evitar a abertura de um
campo perigoso a inviabilizacdo do exercicio dédsdde politica.

Nesse sentido, conforme sera exposto a seguirpansionismo do direito penal
também se da em relagcdo a criminalizagdo de candatassorias” aos delitos que estéo
relacionados a corrupcgao, principalmente devidfieadmeno da globalizagcdo econdémica.

3.2.2 A globalizacédo e a expanséao do direito peraiticorrupcao

Conforme ja exposto na subsecédo 2.5, apos o térdairguerra fria e a expansao
do fendbmeno da globalizacdo econ6mica, 0 mundonatnseima relevante expansao do
direito penal, principalmente em relacdo ao combBat®rrupcdo e a lavagem de ativos

financeiros.

Nesse sentido, a OCDE, criada em 1961 com o objdéwdar bases para a propria
economia de livre mercado, principalmente juntogises ricos, na década de 90 do século
passado, comecou a atuar fortemente na tematicardgpcéo e lavagem de dinheiro. A
organizacao foi a responsavel por um salto emaelacamplitude de anélise do fenbmeno
da corrupc¢éo, deixando de tratd-lo como um problemigado a Administracdo Publica
interna de cada pais, mas sim como uma questacamngdepara as relacdes comerciais

internacionais.

Referido movimento iniciou-se no ano de 1997, peronda Convencédo da OCDE
contra a Corrupgédo, também conhecida como Convesutite o Combate a Corrupgéo de
Agentes Publicos Estrangeiros em Transacdes Camnsehsternacionais. O Brasil aderiu e
promulgou a Convencao no ambito do direito intggap meio do Decreto n° 3.678/2000,
sendo que, posteriormente, a Lei n® 10.467 de a6@&centou ao Codigo Penal o Capitulo
2-A, o qual dispde sobre “os crimes praticadoggaoticular contra a administracéo publica
estrangeira”, tipificou a corrupcéo ativa em trg@acomercial internacional, o trafico de
influéncia em transacédo comercial internacionagcualtacdo ou dissimulacédo de produtos
de crime praticados por particular contra a adriregdio publica estrangeira e, por fim,

conceituou, para fins penais, o “funcionario pubkstrangeiro®’?

172 Foram realizadas as seguintes insercdes no CBéigal brasileiro em razdo da Convencdo da OCDE:
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A partir da Convencao da OCDE iniciou-se um prozebs expansdo do direito
penal especialmente sobre a tipificacdo de condutagodemos chamar de acessoérias ao
crime de corrupcéo, como as relacionadas a lavatgedinheiro. Em relacéo ao crime de
lavagem de dinheiro, a necessidade de uma atusmi@a goncatenada contra esse tipo de
delito encontra justificativa, uma vez que os matpee ndo adotam essa postura tornam-se
refugio de capitais obtidos ilicitamente.

No ambito da OCDE, ap0s o inicio desse combateagiiaulo a corrupcdo e a
lavagem de capitais, o Grupo de A¢do Financeireedodvagem de Dinheiro (GARTY, do
qual o Brasil faz parte, tornou-se o principal @rgé sistema internacional antilavagem de
dinheiro. O GAFI tem por objetivo definir padrostsafidard¥ a serem seguidos pelos paises
em matéria de prevencao e repressao a lavagenmioeirdi, além de monitorar o grau de
cumplicidade dos paises-membros com os padroesiidieff’“Apesar de existir
discussab’®sobre o alcance das diretrizes emanadas pelo @A&Elto que o referido 6rgéo

“Corrupgdo ativa em transacdo comercial internadion

Art. 337-B. Prometer, oferecer ou dar, direta odiretamente, vantagem indevida a funcionéario pablic
estrangeiro, ou a terceira pessoa, para determiagptaticar, omitir ou retardar ato de oficio cadaado a
transacdo comercial internacional:

Pena — recluséo, de 1 (um) a 8 (oito) anos, e multa

Paragrafo Unico. A pena é aumentada de 1/3 (um)tesg, em razdo da vantagem ou promessa, o fimmon
publico estrangeiro retarda ou omite o ato de @fii 0 pratica infringindo dever funcional.

Tréfico de influéncia em transacdo comercial irderonal

Art. 337-C. Solicitar, exigir, cobrar ou obter, pasi ou para outrem, direta ou indiretamente, ggamaou
promessa de vantagem a pretexto de influir emmtiicpdo por funcionario publico estrangeiro norebao

de suas fungdes, relacionado a transacdo comierteialacional:

Pena — recluséo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos,leamu

Paragrafo Unico. A pena é aumentada da metade,agenie alega ou insinua que a vantagem é também
destinada a funcionario estrangeiro.

Funcionario publico estrangeiro

Art. 337-D. Considera-se funcionario publico espeiro, para os efeitos penais, quem, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracéo, exerce canga,ego ou funcéo publica em entidades estatagsmou
representacdes diplomaticas de pais estrangeiro.”

Paragrafo Unico. Equipara-se a funcionario pubdissangeiro quem exerce cargo, emprego ou funcdo em
empresas controladas, diretamente ou indiretamgreky Poder Publico de pais estrangeiro ou em
organizagdes publicas internacionais.

173 0Ou em inglés, d\ction Task Force on Money Lauderi(fATF).

174 Nesse sentido, confira-se as diretrizes definpdds GAFI/FATF em: FATFInternational Standards on
Combating Money Laundering and the Financing ofrdsm & Proliferation Atualizado em outubro de
2016. Disponivel em; hkttp://www.fatf-
gafi.org/media/fatf/documents/recommendations/FdS/F Recommendations.pelf Acesso em 05 de
novembro de 2017.

175 Alguns autores questionam a coercibilidade dasmeadacdes exaradas pelo GAFI, uma vez que o 6rgéo
nao é detentor de personalidade juridica de dineiérnacional, ndo podendo, assim, assumir obfgmou
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teve grande relevancia para a estruturacao dorsiste combate a lavagem de capitais no
Brasil, o qual foi instituido pela Lei n°. 9.613¢9B

A Lein®9.613/1998, em linhas gerais, tipificoucosnes de “lavagem” e ocultacéo
de bens, direitos e valores, bem como instituiusistema de prevencgéo e detecgcédo dos
referidos crimes, principalmente por meio da ciedd Conselho de Controle de Atividades
Financeiras (COAF), o qual tem por objetivo disoiat, aplicar penas administrativas,
receber, examinar e identificar ocorréncias suapaie atividades ilicitas relacionadas a
lavagem de dinheiro, além de, apos a Lei Complesmenft. 105/2001, ter acesso a

informacdes bancérias.

A referida Lei n° 9.613/1998, no entanto, enquaahsa/ N0 conceito deegunda
geracad’® das legislagdes antilavagem, uma vez que, pasxteaizacdo do delito, era
necesséaria a comprovacao de um dos crimes antéesdemtidos em rol taxativo, como:
trafico ilicito de entorpecentes; terrorismo e &@anciamento; contrabando; trafico de
armas; contra a Administracdo Publica; contra esia financeiro nacional; praticado por
organizagcdo criminosa e o praticado por particdantra a Administracdo Publica

estrangeira.

De forma a cumprir a 32 recomendacéo exarada p&fd’G, a Lei n°. 12.683/2012
introduziu diversas modificagcdes na Lei n° 9.61989especialmente para eliminar a
necessidade de caracterizacdo dos crimes anteesdesta configuracdo do delito de

lavagem, tornando assim a legislacao brasileitemeira geracao

Nesse sentido, apos as modificacdes introduzidad pen® 12.683/2012, a Lei n°®
9.613/1998 passou a tipificar o delito de lavagendidheiro da seguinte maneira: “Art. 1°
Ocultar ou dissimular a natureza, origem, locafpacdisposicdo, movimentacdo ou

propriedade de bens, direitos ou valores provessedireta ou indiretamente, de infracado

impor sancdes. (FERNANDEZ, Miguel Bajo; BACIGALUPGilvina. Politica criminal y blanqueo de
capitales Madrid: Marcial Pons, 2009, p. 29.)

176 PITOMBO. Ant6nio Sérgio A. de Moraelsavagem de dinheiro: a tipicidade do crime anteceeeSao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 57.

7“Countries should apply the crime of Money lauriigto all serious offenses, with a view to inchuglithe
widest range of predicate offences” (FATiRernational Standards on Combating Money Laurmigand the
Financing of Terrorism & Proliferation Atualizado em outubro de 2016, p. 12. Disponiesh:
<http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/recomendations/pdfs/FATF_Recommendationsxpdf
Acesso em 05 de novembro de 2017.)
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penal’. Observe-se que a referida alteracdo ndimmgeu a eliminar o rol taxativo, mas o
ampliou exponencialmente de forma a também albaegarfracdes penais, dentre as quais
encontram-se atividades como a exploracao de pgyagar (popularmente conhecida como

“jogo do bicho”).

Verifica-se assim que, em razdo de obrigacées adasmo plano internacional
(como a Convencao de Viena), e de modo a cumpnmir &® diretrizes estabelecidas pelo
GAFI, o Brasil transformou o delito de lavagem d@ghdiro em crime autbnomo, seguindo
uma politica criminal que busca punir o delinqueria lavagem de dinheiro, ja que muitas

vezes néo se consegue fazé-lo em relagdo ao det@oedentd’®

Referida mudanca de rumo em relacdo ao delito vigéan de dinheiro ganha
especial relevancia para o combate a corrupgdoyamgue € crime de dificil comprovacao.
E interessante notar que o caminho de criminadigdcondutas acessoérias” como forma de
punir o criminoso, o qual dificilmente seria puniglm decorréncia do crime de corrupc¢ao,
e fendbmeno que também ocorre no direito adminigtratonforme serd demonstrado a

sequir.

3.3A CORRUPCAO NO DIREITO ADMINISTRATIVO

Ao contrario do direito penal, ndo existe uma nogifietriz de corrupgdo para o
direito administrativo. Entretanto, o mecanismacdmunicabilidade entre as duas esferas
produz, como resultado, uma aproximacgao dos carscadotados na esfera penal ao direito

administrativo, embora, em relacdo a este, hajeradita no que tange ao modelo de

178 CALLEGARI, André Luis; WEBER, Ariel Barazzettiavagem de dinheirdSdo Paulo: Atlas, 2014, pp.
85-86.
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constatacdo de pro¥d e uma maior amplitude para o enquadraméhtios fatos as

condutas antijuridicas.

O referido mecanismo de comunicabilidade de es{etamstancias) € disciplinado
pelo artigo 935 do Codigo CiVit, pelo artigo 126 da Lei n°. 8.112/19%% pelo artigo 386
do Cédigo de Processo PéfialO racional estabelecido para a comunicacido dasss

penal e administrativa esta atrelado ao reconhetonda negativa da autoria ou da

179 «A doutrina costuma mencionar a existéncia dermédelos de constatacdo. Nos extremos se encontram o

modelo de (i) preponderancia de proyagponderance of eviderjogeralmente aplicado aos casos civeis, de
repercussdo estritamente patrimonial, nos quaiggador faz um juizo sobre se o fato é “mais preVée
gue nao” — e o modelo de (ii) prova além da duvedaavel beyond reasonable doybt geralmente aplicado
aos casos criminais, nos quais o julgador verffca “praticamente impossivel que o fato ndo tenbeido”,
sendo aqui recorrente a mengéo a ilustracdo denquajvida, melhor € manter varios culpados sencaan
gue mandar um inocente, de forma equivocada, p@sadas grades. Entre os modelos anteriormenteites
se encontra o (iii) modelo da prova clara e corefite €lear and convincing cuja aplicacdo se opera em
casos em que o grau de prova requisitado “é maigidaima preponderancia de préeamenos que 0 além
da davida razoavel”, situacéo existente em demacwlaspossivel repercussao criminal ou que tenhaosca
valores pessoais ou morais envolvidos, como o@mmréeitos que discutem perda do poder familiaraude.
Por esse modelo intermediario, a formacéo do jsfdwe o fato deve visualizar a alta probabilidageul
ocorréncia.” (PINTO, Marcos ViniciuReflexdes sobre improbidade administrativa, 6nuprda&a, modelos
de constatacao e nota sobre o NCRCBEDAQUE, José Roberto dos Santos; CINTRA,Ciaolina Batista;
EID Elie Pierre (coord.)Garantismo processual: garantias constitucionais digadas ao processoSao
Paulo: Gazeta Juridica, 2016, pp. 16-17.)

180 “Neste sentido, pode dizer-se que a tipicidade éé@éntica a do direito penal, embora siga semda u
tipicidade material e formal. Além disso, essectiade depende, como ja dissemos, da complemerdagédo
normas em branco pela incidéncia setorial diretéeneiladas pelo improbus. A gravidade da conduta
também sera fruto de um arbitrio judicial, mas e waloracao concreta a respeito da importanciaaasas
violadas no contexto normativo global. O elemenfigjetivo da conduta serd analisado no marco novmati
unitariamente concebido, o que nao nos impedeatmhecer, como fizemos, que certamente a culp& @xig
nota da gravidade, e a desonestidade também o.ef@®BORIO, Fabio MedinaTeoria da improbidade
administrativa: ma gestéo publica, corrupgao, iséfcia 32 ed. 2013. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p.
321.)

181 BRASIL. Lei n°. 10.406/2002. Cddigo Civil.

“Art. 935. A responsabilidade civil é independedte criminal, ndo se podendo questionar mais sobre a
existéncia do fato, ou sobre quem seja o seu agtmndo estas questbes se acharem decididas 00 juiz
criminal.”

182 BRASIL. Lei n°. 8.112/1990.
“Art. 126. A responsabilidade administrativa dovedor sera afastada no caso de absolvicéo cringjoal
negue a existéncia do fato ou sua autoria.”

183 BRASIL. Lei n°. 8.112/1990.

“Art. 386. O juiz absolvera o réu, mencionand@asa na parte dispositiva, desde que reconheca:

| - estar provada a inexisténcia do fato;

Il - ndo haver prova da existéncia do fato;

[l - ndo constituir o fato infrag@o penal;

IV — estar provado que o réu ndo concorreu paraacao penal;

V — néo existir prova de ter o réu concorrido anafracédo penal;

VI — existirem circunstancias que excluam o crimésentem o réu de pena (arts. 20, 21, 22, 23,2®elo
art. 28, todos do Cdédigo Penal), ou mesmo se hduadada divida sobre sua existéncia;

VIl — ndo existir prova suficiente para a condendta
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inexisténcia do fato na esfera penal. Somente abgtateses serd vedada a persecucao da
responsabilidade civil-administrativa. Caso comtrdinda que haja absolvi¢do do acusado

por insuficiéncia de provas, sera possivel a ssgoresabilizac&o civil-administrativa.

Tal mecanismo de comunicabilidade gera um fenérmgamessante em relagao aos
atos caracterizados como corrupgdo, uma vez quaenamente dificil a absolvicdo do
acusado, na esfera criminal, por reconhecimentmeldsténcia do fato ou negativa de
autoria. Isso traz, por consequéncia, a contineidda apuracdo e processamento dos
mesmos fatos no ambito da responsabilidade ciwilhaidtrativa a qual, ndo raro, culmina

na condenacao do acusado, outrora absolvido nd@pdnal.

A nosso ver, uma hipétese plausivel para justifcagxisténcia do fenémeno
relaciona-se as proprias caracteristicas do atomepcdo. Do mesmo modo que ha grande
dificuldade para a acusacdo provar a ocorrénciaridte (ante as suas caracteristicas ja
mencionadas), a defesa também néo consegue rgalwarefetiva da inexisténcia do fato
e da negativa da sua autoria. Desse modo, o0s jeirb@#ais adotam comumente a
absolvigédo do réu por insuficiéncia de provas, jit@rdo assim a esfera de responsabilidade
civil-administrativa uma reandlise do caso, sob elmgle conceitos diversos dos utilizados

no ambito penal.

Certamente o ponto de maior contato entre as egberaal e administrativa ocorre
em relacédo aos processos administrativos discipbn@AD), regidos, no ambito federal,
pela Lei n°. 8.112/1990 (Estatuto dos Servidorddiéas Civis da Uni&o).

Referido diploma legal, que inclusive aplica oszpgaprescricionais previstos no
Caodigo Penal para as infragbes administrativas éamtapituladas como crime, estabelece

0 seguinte rol de atos ilicitos que podem levagraidsao do servidor publico:

Art. 132. A demissao sera aplicada nos seguimRtessc

| - crime contra a administracéo publica;

Il - abandono de cargo;

Il - inassiduidade habitual;

IV - improbidade administrativa;

V - incontinéncia publica e conduta escandalosagparticao;

VI - insubordinacgéo grave em servico;

VIl - ofensa fisica, em servico, a servidor ou dipalar, salvo em legitima
defesa propria ou de outrem;

VIII - aplicacao irregular de dinheiros publicos;

IX - revelacdo de segredo do qual se apropriouaadordo cargo;
X - les@o aos cofres publicos e dilapidagdo ddrpétiio nacional;
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XI - corrupcéo;
XII - acumulacao ilegal de cargos, empregos oudaagublicas;
XIII - transgresséo dos incisos IX a XVI do art711

Observa-se que, além de estabelecer no incisooksiljlidade de demissao do
servidor publico no caso de pratica de crime coatPaiministracdo Publica, dentre eles o
de corrupcgdo passiva prevista no artigo 314 dogoodenal, a Lei n° 8.112/1990 também
dispbe, de forma autbnoma, que o servidor podedsemiitido no caso de corrupcao,
conforme disposto no inciso XI. Entretanto, em nentmomento ha definicdo do que seja

0 conteudo do termo corrupc¢ao contido no incisd&teferido diploma legal.

A Advocacia-Geral da Unido, por meio do Parecerlz2@;aduziu o seguinte sobre

a tipificacéo prevista no inciso Xl do artigo 132 Icei n°. 8.112/1990:

24. Vale, ainda, ressaltar que os atos praticadlws [servidores de que
tratam estes autos, configuram, também, a infragé&wnistrativa prevista
no inciso Xl do art. 132: corrupcdo, expressao tgue significado mais
amplo gque o crime de corrupc¢do capitulado no ait.d® Cédigo Penal:
no campo do Direito Disciplinar, ndo importa seundionario exige, se
solicita, se recebe ou se aceita a vantagem iraleSigl se pune o menos
(se o funcionario recebe), deve-se punir o maiexXgge). Ao praticar uma
acdo, o funcionério pode infringir diversas normajios deveres ou
violar diferentes proibigcbes. Diz Rigolin: ‘A copgdo, por exemplo,
referida singelamente no inc. Xl, pode revestimfas infinitas, cujo
aspecto multifario é a cada dia ampliado pelaiciide humana, que
nesse terreno se demonstra mais fértil do queztaie qualquer outro.
Parece com efeito inesgotavel a imagina¢édo conaigto homem, muito
mais célebre em evolugdo que aquela voltada a-tanffesse fato ndo
pode descuidar a Administracdo, mas também naae pom relacdo a
ampla defesa que precisa garantir ao servidoradeisado, antes de poder
demiti-lo do servigo publico’. (ob. cit., p. 22%9¥.

De fato, concordamos com o0 posicionamento exaratk Advocacia-Geral da
Unido de que o conceito de corrupcao esculpidonoso XI do artigo 132 da Lei n°
8.112/1990 é mais abrangente do que o tipo prewmistartigo 317 do Cédigo Penal, até
mesmo porque, se assim nao fosse, ndo haveridsestabelecer a previsdo do inciso Xl,

uma vez que o inciso | do artigo 132 da Lei n° 3/1990 estabelece a possibilidade de

184BRASIL. Advocacia-Geral da Uni&o. Parecer GQ-RPMblicado no Diario Oficial da Uni&o em 30 de maio
de 1997, p. 11.182. Disponivel erhttp://www.agu.gov.br/atos/detalhe/8303Acesso em 08 de novembro
de 2017.
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demisséo do servidor no caso de crime contra a #idtracdo Publica, dentre os quais esta
inserido o de corrupgao passiva.

Ainda que o0 conceito seja mais abrangente, nacssemelha ao conceito de
corrupgdo amplo utilizado pelas ciéncias socidisiga do poder confiado para beneficio
privado). Alids, se assim se entendesse, a cagilda infracdo como corrupcdo poderia
ser aplicada a praticamente todos os atos iliptegistos no diploma legal. Entendemos
gue o limite para o conceito de corrupcdo no andmtalireito administrativo disciplinar €
justamente a compreensdo do fenbmeno por meio ata tda agéncia, ou seja, ha
necessariamente que existir uma relacdo negodiabedscida entre o servidor publico

(agente)com um terceirodfiente).*®

Nesse sentido, ainda que possam surgir davidaglegéio a aplicacao do referido
inciso XI do artigo 132 da Lei n° 8.112/1990, natiga ndo h4 maiores complica¢gbes, uma
vez que é comum as comissodes processantes realiganéiplas capitulacdes para 0 mesmo
ato ilicito, e, principalmente no caso de atos adgaveis como corrupcao, tipifica-los como

improbidade administrativa, prevista no inciso K/ rdferido diploma legal.

No que tange a improbidade administrativa, fazesessario analisar as definicdes
estabelecidas pela Lei n°® 8.429/1992 (Lei de Imdexte Administrativa) para compreender
a sua relacdo com o fenémeno da corrupgdo, quegireente esta em sua génese, uma vez
que representa uma resposta legislativa aos edoandia corrupcdo envolvendo o ex-

presidente Fernando Collor, diploma legal curiosgmeancionado por este.

A doutrina®® ¢ praticamente unissona no sentido de afirmaragimeprobidade
administrativa € uma espécie de imoralidade espeside qualificada pela conduta do
agente publico, que podera se dar de forma dotwggds 9° e 11 da Lei n°® 8.429/1992) ou
culposa (art. 10 da Lei n°® 8.429/92), sendo queedagdo a este ultimo elemento subjetivo,
deverd ocorrer a agravante do resultado prejudiciglatriménio publico.

185 para melhor compreenséo, retomar o conceito dia @ agéncia exposto na subsecdo 3.1.

186 “E a improbidade administrativa? Se digo que aralidade administrativa é uplus com relacdo a
legalidade, afirmo que a improbidade é o degrawistgy E a ilegalidade mais do que especialmente
qualificada. H4 uma gradacao evidente entre estpartamentos: existem atos ofensivos a ordemigarid
existem outros atos que, além de ofensivos a orjlefdica, ofendem valores morais juridicizados
(caracterizada a ofensa a moralidade administ)adexistem imoralidades administrativas de tateoque
merecem ser qualificadas como improbidade admatigs. (...)"(CAMMAROSANO, Marcio A aplicacédo

do conceito de patriménio publico e sua protedacSUNDFELD, Carlos Ari; BUENO, Céassio Scarpinella
(coords.)Direito processual publico — a Fazenda Publica enujzo. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 273.)
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Podemos, dessa forma, enquadrar a corrup¢ao come@sjpecie de improbidade
administrativa, sendo a principal diferenca o féoque a corrupgcdo se da unicamente de
forma dolosa e especificamente em relacdo a detadas condutas do agente publico,

principalmente aquelas relacionadas a uma relaegocral estabelecida com um terceiro.

E certo que a Lei de Improbidade Administrativa @ém de estabelecer
mecanismos de prevencao, deteccdo e punicdo dapcao;, pois também instituiu meios
para que se garanta a boa gestao publica. Oypaegese compreender a Lei de Improbidade
Administrativa devemos partir dessas duas prem(ssasrole da corrupgao/improbidade e
garantia da boa gestéo publica) para analisarussts®s nucleos de incidéncia sobre os: a)
atos que importam enriquecimento ilié¢fto b) atos que causam prejuizo ao ef&fie; c)

atos que atentam contra os principios da Admimigtr@ ablic®.

Inicialmente, observa-se que os trés ndcleos dad@i429/1992 apresentam, nas
cabecas dos respectivos artigos 9, 10 e 11, ogjatose pretende prevenir e reprimir no
ambito da Administracdo Publica e, na sequéncia odicleo traz um rol exemplificativo
de hipéteses que notadamente sdo de comum ocerémgie se enquadram na previsao
legal. Justamente aqui esta a maior diferenca am@tndlise da corrupc¢ao na esfera do direito
penal e do direito administrativo, uma vez que @stesui maior flexibilidade por néo
encerrar em tipos fechados as hipoteses de atiieslpraticados contra a Administracao
Publica, permitindo assim uma maior adaptabiliddaléireito sancionador para viabilizar

a punicdd®™ aos infratores da norma.

187 BRASIL. Lei n° 8.429/1992.

Art. 9° Constitui ato de improbidade administratiwgoortando enriquecimento ilicito auferir qualqtipo de
vantagem patrimonial indevida em razéo do exeraei@argo, mandato, fun¢éo, emprego ou atividade na
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e aotate:

188 BRASIL. Lei n° 8.429/1992.

Art. 10. Constitui ato de improbidade administratijue causa leséo ao erario qualquer acao ou amniksésa
ou culposa, que enseje perda patrimonial, despimpaiacdo, malbaratamento ou dilapidacao dos bans
haveres das entidades referidas no art. 1° déséarietadamente:

189 BRASIL. Lei n° 8.429/1992.

Art. 11. Constitui ato de improbidade administratiyue atenta contra os principios da administragética
qualguer acdo ou omissdo que viole os deveres destidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade a
instituicbes, e notadamente:

190 Ressalte-se que a Lei de Improbidade Administidiz claramente a opcdo de se submeter ao regime
juridico do direito administrativo sancionador,qual o principio da tipicidade é pressuposto passguardo

de direitos e garantias fundamentais. Assim, embogaa estrutura seja composta por termos juridicos
indeterminados, mantém-se a exigéncia de vulneratifionormas proibitivas subjacentes as normas
sancionadoras em branco, conforme bem exp8eRVEDINA OSORIO “[a] LGIA oferece tipos dotados de
termos juridicos indeterminados, principios e alfasgerais, mas € certo que se exige a vulnedscdormas
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E possivel ainda notar que ha uma nocéo distideceescente de reprovabilidade
entre os trés nucleos, sendo o mais grave o poawsartigo 9° (enriguecimento ilicito) e o
menos grave previsto no artigo 11 (violacdo a [piny, gradacdo essa que pode ser

constatada pela dosimetria das san¢des dispostatigmw12 do referido diploma legal.

Essa distingdo decorre exatamente das premissassugtentam a Lei n°
8.429/1992, a qual considera a conduta mais grguela relacionada a um ato que
pressupde uma atuacao dolosa do agente, e queastate proxima a noc¢ao de corrupgao
(art. 99), e menos grave aquela referente aosgat®gpodem ocorrer de forma culposa e
danosa ao erério (art. 10), ou que néo represantanviolacdo expressa a um preceito legal

e nao tragam consequéncias patrimoniais negatigasnénistracao Publica (art. 11).

Por certo que a nocdo de corrupcédo, principalmanéelotada neste trabalho,
encontra-se presente no artigo 9° da Lei n® 8.822/10 qual estabelece diversas

hipétese®! nas quais ha algum tipo de enriquecimento ilicito agente publico, e

proibitivas subjacentes as normas sancionadorasranco. De todo modo que nossa visdo busca respatar
vocagao punitiva da LGIA no marco da ideia de @tiatio. A nocdo de gravidade ou de Ultinagio, & ideia

de deveres fundamentais e gravemente violados, cgr®onancia com normas culturais que presidem o
funcionamento das instituicdes publicas, agregaisgperiosa percepgdo dos elementos essenciaisciEmn

da improbidade administrativa, cujo diagnésticoedeje, portanto, de um julgamento mais rigorosanmiaité

do direito administrativo.” (OSORIO, Fabio MedinGeoria da improbidade administrativa: ma gestio
publica, corrupcao, ineficiéncia8? ed. 2013. S&o Paulo: Revista dos Tribunai32@.)

191 Nesse sentido, algumas hipéteses previstas mm &ida Lei n® 8.429/1992 podem ser entendida® com
corrupgao, quais sejam:

“I - receber, para si ou para outrem, dinheiro, medvel ou imdvel, ou qualquer outra vantagem ecocém
direta ou indireta, a titulo de comisséo, percesmragyratificagdo ou presente de quem tenha ingrdsgto

ou indireto, que possa ser atingido ou amparadapéo ou omissdo decorrente das atribuicbes ddeagen
publico;

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indjrpara facilitar a aquisicdo, permuta ou locag@dem
movel ou imovel, ou a contratacdo de servicos paltisades referidas no art. 1° por prego supenoralor

de mercado; Il - perceber vantagem econbmicatadioa indireta, para facilitar a alienagdo, permaa
locacéo de bem publico ou o fornecimento de semigceente estatal por preco inferior ao valor decando;
(-.r)

V - receber vantagem econémica de qualquer natull@esa ou indireta, para tolerar a exploracda puatica

de jogos de azar, de lenocinio, de narcotraficaptérabando, de usura ou de qualquer outra atigideita,

ou aceitar promessa de tal vantagem;

VI - receber vantagem econdmica de qualquer naudizeta ou indireta, para fazer declaracédo faddae
medicdo ou avaliagdo em obras publicas ou qualquep servico, ou sobre quantidade, peso, medida,
qualidade ou caracteristica de mercadorias oufbemscidos a qualquer das entidades mencionadag.n?
desta lei;

(...)

IX - perceber vantagem econdmica para intermedidyesacdo ou aplicacdo de verba publica de qualque
natureza,;

X - receber vantagem econdmica de qualquer natuddzsa ou indiretamente, para omitir ato de ofici
providéncia ou declaracdo a que esteja obrigado;
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especialmente, o enriquecimento ilicito decorrdetema relacao negocial estabelecida com
um terceiro. Entretanto, o ato de corrupgcédo podandinhar pelos trés nucleos da Lei de
Improbidade Administrativa, conforme os elementositidos no caso concreto e as

consequéncias geradas.

Imagine-se, como exemplo, a hip6tese de o agertBcplapenas solicitar a
vantagem indevida. Este ato, por si sO, caractel@acao ao artigo 11 da Lei n®8.429/1992,
uma vez que representa atentado aos principiosioardstracdo Publica, em especial o da
legalidade (o agente publico comete o crime deupgéo passiva), e o da moralidade
administrativa. Entretanto, se o agente efetivaenegtteber a vantagem indevida, também

incidira na previsao do artigo 9° (enriquecimetitoto).

Suponha-se ainda que, ap6s solicitar e recebentagem indevida, o agente
publico realize o ato de oficio para o qual foirfratado”, e que este ato ilegal e ilegitimo
provoque algum prejuizo a Administracdo PublicastBlehipotese, também havera

incidéncia do artigo 10 da Lei de Improbidade Adstnativa.

Ou seja, o direito administrativo permite uma a®aliragmentada do ato de
corrupcédo, sendo que, para a sua caracterizagddanaecessidada, priori, de estarem
presentes todos os seus elementos de forma cwaulaimo costuma ocorrer com os tipos
penais. Essa maleabilidade decorre especialmentatadale que todo ato de corrupcéo
representa, obrigatoriamente, uma violagédo aosipios da Administracéo Publica.

A amplitude normativa do artigo 11 da Lei n° 8.4292 permite uma maior
adaptabilidade do sistema sancionatério a criadéchumana no que se refere a pratica de
atos ilicitos relacionados a corrupcao, mas, tambahiliza uma excessiva interferéncia do
Poder Judiciario no ambito da Administracdo Pubécda Politica, uma vez que torna
possivel a jurisdicionalizacdo de questfes sobpecés da moralidade, conforme sera

melhor desenvolvido a seguir.

3.3.1 Corrupcao e moralidade administrativa

A busca pela separacéo do direito e da moral é&uese frequente discussao no

campo juridico, sendo inclusive fundamento paradpno desenvolvimento da teoria do
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direito, seja por meio das contribuicdes devik!% seja por meio dieoria pura do direito
de KELSEN, estruturada a partir do desligamento completo daaito de norma juridica do
conceito de norma moral, de modo a garantir a amitanda legalidade do direito frente a

lei moral 1®3

Entretanto, o reconhecimento da insuficiéncidelagpara abarcar toda a dinamica
da vida social fez com que houvesse, a partir dolsé& X, contestacoeé¥' sobre o modelo
de separacédo entre direito e moral, especialmerfim ale se buscar os significados

ideoldgicos e politicos das normas, ou seja, dtdipressuposto ao direito posts.

No ambito do direito publico, provavelmente a plir@@proximacao entre a regra
moral e o exercicio da funcédo administrativa falimada por MURICE HAURIOU, que, com

inspiracdo na ideia de abuso de direito desenw|wadb direito privado, elaborou o conceito

192 Ag reflexBes de BANUEL KANT foram expressivas para a formagéo dos ideaisaibeo inicio do século
XIX, uma vez que, ao definir critérios para distiivgireito da moral, contribuiu para a posicao ptepugna

o minimo de interferéncia do Estado na vida dodéida No que se refere aos critérios para a sepads;a
direito e moral, KNT estabeleceu uma relagéo entre esses elementas wogdo de exterioridade (direito) e
interioridade (moral), sendo que ao Estado calbmieamente ampliar a sua jurisdi¢éo sobre fatereas ao
individuo, mas ndo sobre fatos internos, excluiseloassim a consciéncia da esfera de abrangéncia da
jurisdigdo estatal. (DI PIETRO. Maria Sylvia ZameDiscricionariedade administrativa ha Constituicde d
1988 3?2 edicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 162)

193 D| PIETRO. Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicde #1988 32 edic3o.
Sao Paulo: Atlas, 2012, pp. 163-165.

194 Dentre as criticas ao positivismo kelnesiano, puxecitar a feita poréRclo GUERRAem relacdo a sua
aplicacéo no campo da regulacao de atividades etgoa$ privadasid]e fato, o paradigma cientifico-juridico
predominante em nosso pais, especialmente na arfeaeito Publico, ainda é fortemente influenciguda
ortodoxia kelnesiana, de modo que ha de enfreatarsede doutrinaria, o grande risco a que conduz o
normativismo légico nos tempos atuais, notadamentetermos de regulacdo de atividades econdmicas
privadas: o de se cavar um abismo intransponivet @nmundo ideativo das normas, em um incontotnave
déficit de realidade. Com efeito, tal perigo radiwa fato de que, para o positivismo, como abordagem
valorativa do direito, o ‘dever ser’ — direito —on@ode derivar do ‘ser’ — realidade. Essa, em agdarsintese,
representa a tese primordial dessa doutrina geradsio do liberalismo econdmico burgués. Entretaant
dissociacao entre realidade e direito conduz adlwe que o direito se autoproduz, cria sua prépakdade
(uma realidade fossilizada, puramente normativaaeeamente ideativa, infensa a valores, a considesac
politicas, sociolégicas, econdmicas etc.), disslacida realidade complexa e sempre dindmica da vida,
notadamente no campo do sistema econémico.” (GUERB&gio. Discricionariedade, regulacédo e
reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhasiadstrativas 42 edigdo. Belo Horizonte: Forum, 2017, p.
159.)

195 A diferenca entre o direito pressuposto e o dingitsto é explicada poRESGRAU do seguinte modo: “[a]
forma juridica é imanente a infra-estrutura, comespuposto interior a sociedade civil, mas a temde
enquanto posto pelo Estado, como direito posifivg. A relacéo juridica — que tem por forma d@rsséo
0 contrato — compde o direito pressuposto e nédareBetida a relacdo econdmica. A relacdo jusidpois ja
esta na base econbmica. Tanto € assim que é umgaagale vontade esteja ou ndo legalmente regulestia —
€, esteja ou ndo colhida, ordenada pelo direittofgd#reito positivo).” (GRAU, Eros Robert@ direito posto
e o direito pressupostd@? edicdo. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 61.)
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de desvio de pod€f, relacionando-o com a moralidade administrativamCbase na
doutrina de Huriou, o Conselho de Estado francés utilizou-se do ¢tinde desvio de
poder como elemento de limitacdo a discricionadedadministrativa, bem como ampliou
o limite para a apreciacao judicial de tais atogjalmente por meio da analise apenas de
vicios de incompeténcia e de forma, e posteriorenpot meio do exame dos motivos e dos

fins pretendidos com o ato exarddb.

O controle do desvio de poder foi inserido no thirbrasileiro por meio da previsao
do artigo 2° da Lei da Acéo Popular (Lei n° 4.728H), que estabeleceu a nulidade do ato
praticado em desvio de poder quando “o agentecpratiato visando fim diverso daquele

previsto, explicita ou implicitamente, na regracdenpeténcia”.

A Constituicdo Federal de 1988, por sua vez, agtitanionalizar o principio da
moralidade administrativa em seu artigo 8&put®, viabilizou maior controle judicial
sobre os atos da Administracdo Publica sob esec@mspespecialmente porque o referido
principio também passou a integrar o objeto deisméde normas de cunho sancionatorio,
sob o prisma da improbidade administrativa. Adenaargliou o escopo da acdo popular ao
também viabilizar a utilizacdo do instrumento camgio de controle do ato administrativo

sob o aspecto da moralidade, conforme previsaetigo &°, inciso LXXII®,

Essa ampliacdo do controle judicial sobre os atosdministragdo Publica com

fundamento na moralidade administrativa causouindaacausa, grandes divergéncias,

196“E o fato de uma autoridade administrativa queh@nma praticando um ato de sua competéncia, obs#van
as formas, néo cometendo qualquer viola¢do dadeide seu poder para um fim e por motivos outtes§o
aqueles em vista dos quais o poder lhe foi cordermgier dizer, outros que ndo os que pretende almor
administrativa” (apud DI PIETRO. Maria Sylvia ZalaeDiscricionariedade administrativa na Constituicdo
de 1988 32 edicdo. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 176.)

997 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicde #1988 32 edicao.
Sao Paulo: Atlas, 2012, pp. 176-177.

198 BRASIL. Constituicdo Federal.
Art. 37. A administracéo publica direta e indirdeaqualquer dos Poderes da Unido, dos Estadosisttadd
Federal e dos Municipios obedecera aos principdeghlidade, impessoalidade, moralidade, publigda
eficiéncia e, também, ao seguinte:

19 BRASIL. Constituicdo Federal.

Art. 5°. (...)

LXXIII - qualquer cidadao é parte legitima paragwoacao popular que vise a anular ato lesivo &nginio
publico ou de entidade de que o Estado participmogalidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patriménio historico e cultural, ficando o autalve® comprovada ma-fé, isento de custas judiciais énus

da sucumbéncia;
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especialmente em razdo das consequéncias neggtvadas ao exercicio da funcéo
administrativa, conforme exp6sSEAFONSO DASILVA ja no ano de 1995:

Uma perspectiva preocupante consiste no desenvattm do

judiciarismo. Chamamogudiciarismo o0 movimento ou a pratica que
conduz o Judiciario a intrometer-se nas atividad@sAdministracéo

Publica, a titulo de verificar a ocorréncia de ialpdade.

Preocupa, contudo, a possibilidade real de o Arthcie imbuir da fungéo
de guarda da moralidade publica e, a pretexto decéxa, avangar ao
fundo do mérito, da oportunidade e conveniénciaatieidades da

Administracao Publica. No a&mbito municipal isswggn acontecendo de
modo preocupante. Nao se trata aqui da velha questdggoverno dos

juizes, mas de uma forma de controle de acbesmmwentais, que, por ir
além da razoabilidade a que se h& de ter a jufisdtera forte conteudo
politico a entravar o governante.

Dir-se-a que esse risco ndo existe, porquantwiaadie jurisdicional esta
sujeita ao limite dmemo iudex sine actaror isso, hdo podendo agir de
oficio, o juiz s6 interferira se for provocado jrteressado. Acontece que
um outro elemento se conjuga para abrir largas iiliidades de
intervencdo judicial: os novos poderes do MinistérPublico,
especialmente pela acao civil publica e o inquédtministrativo, usado
as vezes abusivamente.

z

O pior é que, diante de iniciativas como essa, ubze$, longe de
desestimula-las com decisfes de rejeicdo de petdo acolhendo e até
concedendo liminar, com ameaca de aplicacdo dostismo art. 37, §4°,
da Constituicdo, numa situagdo que mais revelabdriar do que o
exercicio de atividade jurisdicional.

Gera-se, por essa pratica, uma nova forma de dfiicial, que pretende
ditar regras morais a sociedade e, neste casgoaesnantes, de acordo
com o pensamento ético dos membros do Judiciarim éMinistério
Publico. Todo oficialismo ético é antidemocrati®ar isso € que todo
Estado ético foi pretensdo de ditadores de impas sancepc¢des morais.
Uma ética imposta aos governantes pelo Poder dudichdo sera
diferente nem menos perniciosa.

E, na medida em que o Judiciario se envolve notméportunidade e
conveniéncia da acdo governamental, mais ele sdvenma Politica, se
nao descambar para unilateralidade ideolégicae&serrumo, logo, logo,
estar4 também envolto em questfes de moralidade aescrédito. A
autoridade moral do Poder Judiciario se mantémaariqLele se situa no
campo objetivo da jurisdicdo, mas, saindo dessdtek, ficara sujeito a
juizos de valor também de natureza politica e @poh. E chegard um
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momento em que se ha de perguntar. quem contralanaralidade do
Judiciario?®

A preocupagado exposta pobSE AFONSO DA SILVA em relacdo ao excesso de
judicializag&o (ou judiciarismo) de temas afetoAdiministracdo Publica e a Politica em
razao da autonomia do principio da moralidade comeganismo de controle dos atos
administrativos também ¢é compartilhada por outrotorag®’. Esse receio da mera
substituicdo da moral dos agentes publicos pelalndoss juizes e membros do Ministério
Puablico fez com que houvesse uma divisdo na deuem relagcdo a aplicabilidade do

principio da moralidade administrativa.

A doutrina divide-se basicamente em duas correatesmeira que entende que ha
necessidade de violacdo a alguma norma juridigaseiie a fim de configurar atentado a
moralidade administrativa (ou seja, tratar-se-iaud& moral juridica); e a segunda que
entende ser perfeitamente aplicavel o principimmdealidade como uma limitacdo aos atos

discricionérios exarados pela Administracao Publica
Representando a primeira correntéyRdio CAMMAROSANO aduz que:

O principio da moralidade esta referido, isto sam, proprio Direito,
remetendo-nos a valores que informam normas jasdiEstas, com seu
“inevitavel conteudo axioldgico”, selecionam vakrgue recolhem de
outras ordens normativas do comportamento humamg @ lealdade,
boa-fé, veracidade, honestidade. Valores como ,eseesporque
juridicizados, devem ser prestigiados pelo Admiatr Plblica?

200 gILVA, José Afonso dePerspectivas das formas politicéis. Estudos em homenagem a Miguel Seabra
Fagundes Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 147.

201 Nesse sentido, BILSON ABREU DALLARI expde que: “[é] preocupante o envolvimento do Btimio
Pudblico, e especialmente do Poder Judiciario, noitonéle decisdes legislativas e administrativas. A
instabilidade gerada pela concesséo indiscrimirdeldiminares pleiteadas por grupelhos movidos por
interesses desenganadamente corporativos, seguidasdacdes obtidas por meios alternativos, cemtame
ndo concorre para a afirmacéo da segurancga jurglioaa qual, como sempre dizia 0 saudoso Geraidiba,

€ impossivel o desenvolvimento econémico e sogiRIALLARI, Adilson Abreu.LimitagGes a atuagdo do
Ministério Publico na Acao Civil Pablicadn Improbidade administrativa. Questdes polémicas e ahis.
Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 24.)

202 CAMMAROSANO, Marcio. O principio constitucional da moralidade e o exeiwi da funcéo
administrativa Belo Horizonte: FGrum, 2006, p. 85.
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O autor explica da seguinte forma as decorrénceasuh premissa sobre a
aplicabilidade do principio da moralidade:

Vé-se, portanto, que ndo ha como pretender, em, rig@ o principio
juridico da moralidade administrativa esteja regubot direta e
imediatamente a esta ou aquela ordem moral, cugzeitos reputar-se-
iam automaticamente juridicizados, e a nivel ctustnal. Esta
reportado, sim, a valores albergados no sisterfdigar e cuja intelec¢édo
e aplicacdo ndo se pode dar fora desse mesmo a@jstnda que
permeavel, pela prépria fluidez dos conceitos ntiuog, as concepcdes
significativas prevalecentes em dada sociedade edao momento
histérico?%3

bY

Filiando-se a segunda correntep®A SyLVIA ZANELLA D1 PIETRO critica a

vinculacdo da moralidade a legalidade nos seguiets®s:

O que nos parece é que identificar moralidadeaitegle significa tornar
inutil a previsado constitucional dos dois valoreso principios diversos
e autbnomos. Ninguém nega que o principio da naarddi j4 existia antes
da Constituicao de 1988, sendo, inclusive, refgumtcdoutrina respeitavel
do direito brasileiro. Mas ndo h& davida de queoadfituicdo de 1988
imprimiu valor constitucional a esse principio, a@ndo-o em nivel
hierarquico superior a lei infraconstitucional. $®sta contrariar a
moralidade administrativa, pode ser invalidada pelder Judiciario.

A partir do momento em que a Constituicdo Fedemhrtigo 37, inseriu
o principio da moralidade entre os de observantidagatoria pela
Administracdo Publica e, no artigo 5°, inciso LXItblocou a lesdo a
moralidade administrativa como um dos fundamendosgédio popular, ela
veio a permitir duas conclusdes: a primeira € queo ato administrativo
que infrinja a moralidade administrativa é tdo lid@ quanto o ato
administrativo ilegal; a segunda € uma consequé&eci@imeira, ou seja,
€ a de que, sendo invalido, o ato administrativaréhpode ser apreciado
pelo Poder Judiciario, para finda de decretagduddanvalidade. N&o s6
na acao popular, mas por qualquer modalidade agadi&ial de controle
dos atos da Administracdo Publica.

Mais recentemente, a mesma ideia foi reforcadalpla® 9.784, de 29-
1-99, que regula o processo administrativo no &bt Administragéo
Publica Federal. No artigo 2°, inclui o principi mhoralidade entre os de
observancia obrigatoria pela Administragdo Publiééém disso, o
paragrafo Unico, inciso IV, do mesmo dispositivigexque, Nos processos

203 CAMMAROSANO, Marcio. O principio constitucional da moralidade e o exei@i da funcdo
administrativa Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 66.
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administrativos, seja observado o critério de “gdisasegundo padrdes
éticos de probidade, decoro e boa-fé.

Também no artigo 3° da Lei n° 8.666, de 21-6-93a gsevista a
moralidade entre os principios da licitaéo.

Em nossa visao, a discussao estabelecida entreasdrrentes deixa de lado um
elemento crucial para a adequacédo do principio @falidade ao sistema juridico, que € o
principio da tipicidade na esfera do direito sanador (compreendido os direitos penal e
administrativo sancionador), essencial para o @sigude direitos e garantias fundamentais
dos acusados. Assim, para uma adequacdo sistémigarirttipio da moralidade ao
ordenamento juridico, entendemos que a sua aplickgéera ter contornos diversos quando

se referir ao regime juridico do direito sanciorrado

N&do ha como negar, conforme ja mencionado anteeimien que a Lei de
Improbidade Administrativa fez claramente a opcécse submeter ao regime juridico do
direito administrativo sancionador, no qual o pipie da tipicidade é pressuposto para o
resguardo de direitos e garantias fundamentaismissnbora a sua estrutura seja composta
por termos juridicos indeterminados, mantém-se igéagia de vulneracdo de normas

proibitivas subjacentes as normas sancionadords&mo.

O principio da tipicidade no direito sancionadaméa decorréncia do principio da
legalidade previsto no artigo 5°, inciso Il da Qingado FederaP®, sendo que, para os

agentes publicos, a sua incidéncia ocaroentrario sens@ sua aplicacao aos particulares.

Ou seja, aos particulares € permitido fazer ouadl@le fazer tudo aquilo que nédo é

vedado em 1% o que ndo ocorre aos agentes publicos, até mesmmoe, se assim o fosse

204 D] PIETRO. Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicie #1988 32 edicao.
Sao Paulo: Atlas, 2012, pp. 185-186.

205 BRASIL. Constituicdo Federal.

“Art. 5° Todos sé&o iguais perante a lei, sem djstinde qualquer natureza, garantindo-se aos lirasieeaos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidadickito a vida, a liberdade, a igualdade, & seyia e a
propriedade, nos termos seguintes:

(..)

Il - ninguém seré obrigado a fazer ou deixar derfalguma coisa sendo em virtude de lei;

206 “Antes de entrar no estudo dessas liberdades, catderar aquela que constitui, por assim dizer,
liberdade-matrizaliberdade-basgque é diberdade de acao em geralliberdade geral de atuaque decorre
do art. 5°, I, da Constituicdo, segundo o quajuém sera obrigado a fazer ou deixar de fazguma coisa
sendo em virtude de leE um modo de dizer diferente daquele de MontesguPara este, a liberdade
consistiria no direito de fazer tudo o que aspeisnitissem. O texto constitucional supra, ao @it prevé
aliberdade de fazemliberdade de atuaouliberdade de agircomo principio. Vale dizer, o principio é o de
guetodos tém a liberdade de fazer e de néo fazer dgmeentendesalvo quando a lei determine o contrario.”
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em relacdo a estes, tornaria letra morta a garemistitucional destinada aos particulares.
Assim, aos agentes publicos, como representant&staolo, o principio da legalidade s6
pode ser entendido como o dever de fazer ou ddexdazer tudo aquilo que é previsto em

lei.

Se 0 agente publico, no exercicio da sua func@byri§ado a fazer ou deixar de
fazer tudo aquilo que € previsto em lei, é certe gulireito sancionador incidira apenas se
0 agente publico atuar ou omitir-se sem previsgal leucontra legemJustamente este € o

fundamento constitucional do principio da tipicidamh &mbito do direito sancionador.

Sendo certa a existéncia constitucional do priocig@a tipicidade no direito
sancionador, ndo ha como se compreender a apiizadel autbnoma do principio da
moralidade nesta seara. Ou seja, ha necessidapleegdgguma norma juridica seja violada
pelo agente publico para se configurar atentadookalidade administrativa, a qual, no
ambito do direito sancionador, adquire feicdo deatitade juridica ante a incidéncia do
principio constitucional da tipicidade, o qual deealo principio da legalidade e é essencial
para resguardar os direitos e garantias fundansemiai especial o direito ao contraditério
e a ampla defesa.

Dessa forma, no ambito do direito sancionador, racst correta a corrente
doutrinéria que ndo confere aplicacdo autbnomaiaoipio da moralidade administrativa,
uma vez que o principio da tipicidade impde a r@dade de identificacdo de condutas dos
agentes publicos que violem regras juridicas, sietua fim de viabilizar o proprio direito

ao contraditorio e a ampla defesa.

Entretanto, fora da esfera do direito sancionguirece-nos que a segunda corrente
doutrinaria ganha for¢ca, uma vez que o principiostitucional da tipicidade deixa de
irradiar efeitos, permitindo assim a incidénciabéaoma do principio da moralidade

administrativa.

Assim, mostra-se possivel o controle dos atos dairidtracdo Publica com
fundamento somente no principio da moralidade adtraiva naquelas acdes que ndo estdo
submetidas ao regime juridico do direito sancionada seja, aquelas das quais ndo

decorrera nenhuma punicéo a pessoa do agente@ahli terceiros envolvidos.

(DA SILVA, José AfonsoCurso de direito constitucional positive62 edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p.
235))
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Entendemos que essa distingdo € necessaria paraigar correta aplicacdo do
principio da moralidade administrativa sem que aisagidéncia provogue consequéncias
indesejaveis na esfera dos direitos e garantiatafuentais. E certo, da mesma forma, que
nao se pode negar a autonomia do principio da ad& administrativa fora do regime
juridico do direito sancionador, uma vez que isstasnegar aplicabilidade de disposi¢édo

expressa da Constituicdo Federal.

A judicializacdo de questdes afeitas a Adminiswa¢@8iblica foi opcdo da
Constituicdo de 1988 ao consagrar a moralidade goinoipio da fungdo administrativa,
bem como ao viabilizar os instrumentos processpara a sua efetivagcdo pelo Poder
Judiciario. Alids, essa mesma opc¢ao parece sepotdsd por aqueles que defendem a
autonomia do principio da moralidade administrativaa vez que, sendo este o limite para
0s atos discricionarios, restringir a sua apliédade significaria restringir o ambito de
controle judicial dos atos discricionarios exaragela Administracdo Publica.

Essa preocupacéo decorre do fato de que, confoqpde & PIETRO, 0 ambito dos
atos discricionarios € o local ideal para a préatieaatos imorais (dentre eles, os atos de
corrupgao):

E principalmente no &mbito dos atos discricionagias se encontra campo
mais fértil para a pratica de atos imorais, poiglés que a Administracao
Publica tem liberdade de opcdo entre as variasnatteas, todas elas
validas perante o direito. Ora, pode perfeitamestarer que a solucao
escolhida pela autoridade, embora permitida pe&late sentido formal,

contrarie valores éticos ndo protegidos diretameelgeregra juridica, mas

passiveis de protecdo por estarem subjacentes elermideada
coletividade?®’

Assim, sendo o principio da moralidade administeatd limite para os atos
discricionarios, a doutrina administrativista veesenvolvendo métodos para o exercicio
do controle desses atos pelo Poder Judiciariopmiesf a evitar que haja a simples troca da
moral do administrador pela moral do juiz sob auargnto do combate a improbidade e a

corrupcéao, conforme sera melhor estudado a seguir.

207 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicie #1988 32 edicao.
Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 186.
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3.3.2 Corrupcéo e discricionariedade administrativa

A discricionariedade administrat&”dha tempos tem sido um dos principais temas
de estudo do direito administrativo, o qual buscaiacdo de métodos que garantam a
compatibilidade do exercicio do poder discriciooda®m os principios da Administracao
Publica, bem como viabilizem o controle do ato nitsenario sem que a vontade do
administrador seja substituida pela do controlador.

Essa preocupacdo encontra razdo uma vez que midisariedade € mencionada
h& tempos pela literatura como uma das causasrdgcao (ou ao menos, um dos meios
pelos quais a corrupgcdo se infiltra na Administoagaiblica). Nesse sentido,OBERT
KLITIGAARD 2%°identificou 0s pontos em comum aos estudos reladimma corrupgéo e suas
causas, sintetizados na equ&tfiabaixo, a qual tem por objetivo nortear as palgtic

publicas de enfrentamento do problema:

C=M+D-A

C = Corrupcao

M = Monopdlio

D = Discricionariedade
A = Accountability

208“pode-se, portanto, definir a discricionariedadmiaistrativa como sendo a faculdade de que aleiece

a Administracao para apreciar o caso concreto,nskgaritérios de oportunidade e conveniéncia, elesc
uma dentre duas ou mais solucdes, todas validamteeo direito.” (DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella.
Discricionariedade administrativa na Constituicde 8988 32 edigdo. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 62.)

209 KLITGAARD, Robert.Controlling Corruption.Los Angeles: University of Califérnia Press, 198875.

210 Essa equacdo pode ser criticada em diversos asp&tmeiro porque ndo absorve o contexto fatico e
social (o que efetivamente é impossivel em um neogheltematico) e, segundo, os elementos nela rakxis
como causas da corrupcao (monopdlio de decisadisericionariedade) e o elemento repressor da poa
(accountability podem, por si sé, serem causadores da corrupgdaneficiéncia do Estado no exercicio das
suas funcBes. Cabe ressaltar que ela represerdanemge um modelo para se ter como referéncia remdes
das instituicBes e de politicas publicas.
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Por monopdlio, tem-se a ideia de que o poder pacalid determinado assunto,
concedido a um uUnico agente publico, tem o condfsed uma fonte de corrup¢do. Em
relacdo a discricionariedade, os agentes com elepader discricionario tendem a se
corromper e abusar do poder uma vez que suas @destao limitadas objetivamente pela
lei. Por fim, nesta equacgdo, quanto menores ossrag@ccountability!l, maiores as
chances de incidéncia de corrupgao.

O tema discricionariedade sempre foi caro a dautaidministrativista, uma vez
gue constitui a chave do equilibrio entre as pgatigas publicas e os direitos individuais.
Nesse sentido, o tema recebeu tratamento diverdoroze a evolu¢do do proprio Estado,
desde o mais autoritario (Estado de Policia) aang@or de direitos individuais (Estado

Democrético de Direito).

Conforme leciona DPIETRO, no Estado de Policia os agentes publicos possuiam
ampla discricionariedade para o exercicio das fsugées, o que era tipico do arbitrio das
monarquias absolutistas, nas quais os atos da Agtraigfio ndo eram sindicaveis perante o
Judiciario. J4 no Estado de Direito a discricice@daide ficou reduzida a certos tipos de atos,
sendo que, posteriormente, foi reduzida a poder juridicQ ou seja, a propria
discricionariedade passou a ser limitada pela degual passou de mera lei formal
(positivismo Kelseniano) para também incorporarsaberacées axiologicas, impondo-se
assim novos limites a discricionariedade admirtiséa

Quando se estuda a evolucdo desses limites, gesigue eles foram, de
inicio, essencialmente formais, pois diziam respaitenas a competéncia
e a forma; comecaram depois a perquirir um semtidterial, a medida
que comecaram a ser examinadofirese, depois, ofatos determinantes
do ato administrativo. Hoje, esses dados sao meunfes para delimitar a
discricionariedade. A medida que a lei foi adquidnseu sentido
axiologico perdido na época do Estado liberal, sopdncipios foram
sendo elaborados como formas de limitar a diser&iedade
administrativa e, paralelamente, ampliar a esferaahtrole pelo Poder
Judiciario. Ao lado do principio da legalidade — soa nova feigcdo —
colocam-se 0s principios gerais de direito e ascfpios da moralidade,
da razoabilidade, do interesse publico, da motiwvag@mo essenciais na

211 Pode-se entender como conceito decountability a “obrigagdo de prestar contas e assumir
responsabilidades perante aos cidaddos impostdeaqgee detém o poder de Estado objetivando criar
transparéncias e, consequentemente, maiores cesdledconfianca entre governantes e governado¥YLE
Evelyn.Controle social e controle de resultados: um batadgs argumentos e da experiéncia receime
publico ndo-estatal na reforma do EstadoFGV. Rio de Janeiro, 1999, p. 390.)
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delimitacdo do ambito da discricionariedade de quéei confere a
Administracédo Public&!?

Na medida em que os valores sdo incorporados asasojuridicas, como 0s
principios da moralidade (mencionado anteriormerda) razoabilidade e do interesse
publico, o controle judicial dos atos discricio&ré ampliado e fica mais complexo, uma

VEeZz que 0 juiz passara a perquirir zonas de maderieza.

Sob esse novo prisma de valores e principios quigain o exercicio da fungao
administrativa, a doutrina passou a se preocupar@mmétodos para viabilizar o controle
dos atos discricionérios, evitando a mera subgéituida vontade do controlador pela do
administrador. Nessa seara, a processualidade sthaiva ganha destaque como um
elemento fundamental para a legitimacéo do ataidignario e como referéncia para o seu

controle.

Segundo OETE MEDAUAR, a processualidade vincula-se a disciplina doaésier

do poder estatal da seguinte forma:

O poder, em esséncia, consiste, dada uma rela¢é® pessoas, no
predominio da vontade de uma sobre as demais; ralagado entre 6rgaos,
no predominio de um sobre os outros. O exercicipadier, num Estado
de direito que reconhece e garante direitos fundtaise ndo é absoluto,
canaliza-se a um fim, implica deveres, 6nus, stgsigtransmuta-se em
funcdo, o que leva o ordenamento a determinatro fih processualidade
em varias atuacdes revestidas de péder.

Ou seja, pode-se entender que a processualidadétiem analise, é a legitimacao
do poder estatal, ainda que este seja exercidm@orde atos discricionarios, 0s quais estao
limitados pelos principios da Administracdo Publidéeste sentido, a verificacdo de
compatibilidade entre o ato praticado e as comsgdes axioldégicas do ordenamento
juridico deve ser feita por meio da analise do gsso administrativo que estruturou a

propria producdo do ato estatal.

212l PIETRO. Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicde #1988 32 edic&o.
Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 3.

213 MEDAUAR. Odete.A processualidade no direito administrative® edicdo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p. 31-32.
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MARCO AucUsTO PEREZ! aduz que a limitagdo e o controle dos atos
discricionarios com fundamento em principios (qosspem alto grau de generalidade e
abstracao) é tarefa dificil e que gera complicacies, dois caminhos encontram-se em
construcdo a fim de melhorar a producéo e o pragmnrole dos referidos atos, conforme

se explicitara abaixo:

O primeirodeles refere-se justamente a tentativa de mellagpanducéo dos atos
discricionarios de modo que a Administracdo passkesrutar de maior respeito (ou
deferéncia) por parte do Judiciario. Nesse senéidegitimacao desses atos ocorreria por
meio de maior racionalidade e transparéncia noggsmadministrativo, devendo este ser a
base racional para permitir a verificagdo da coibjiatade do ato discricionario com os

principios gerais do direito administrativo.

Por meio desse primeiro método, “acontece um daslento da atencao do Direito
para o ciclo de formacdo das decisdes adminisaiativ processo administrativé® Ou
seja, aumenta-se a importancia das regras formaiscedimentais para a edicdo de atos
discricionarios, “passando-se a confiar em queewitth processo legal’ administrativo faca
emergir uma decisdo mais aderente ao Direito, @és rqsultante de um procedimento

racional e fundado no contraditorié®.

O segundaaminho refere-se a construcdo de métodos owtécpara a afericdo
do ato discricionario a partir da aplicacdo corcrdbs principios gerais do direito
administrativo, especialmente os principios da abitiWlade e da proporcionalidade.
Conforme dispbe EREZ!’, essas técnicas sdo as seguintes: (a) o erroeastniib) o
afastamento de precedentes e praticas habitudisy falanco e (d) a ponderacdo de

interesses.

214 PEREZ, Marcos AugustdControle da discricionariedade administrativim PEREZ, Marcos Augusto;
SOUZA, Rodrigo Pagani d€ontrole da administragédo publica Belo Horizonte: Férum, 2017, pp. 63-82.

215 PEREZ, Marcos AugustdControle da discricionariedade administrativim PEREZ, Marcos Augusto;
SOUZA, Rodrigo Pagani d€ontrole da administracédo publica Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 75.

216 pPEREZ, Marcos AugustdControle da discricionariedade administrativm PEREZ, Marcos Augusto;
SOUZA, Rodrigo Pagani d€ontrole da administracéo publica Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 76.

217 PEREZ, Marcos AugustdControle da discricionariedade administrativim PEREZ, Marcos Augusto;
SOUZA, Rodrigo Pagani d€ontrole da administracéo publica Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 77.
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No que se refere agrro manifestpo ato administrativo, ainda que formalmente
motivado, podera padecer de evidente engano. Naste qualquer juiz podera deduzir que

ha incongruéncia logica e racional entre os olgstdo ato e o seu conteudo.

O afastamento de precedentes e praticas habitpaigarte da Administracao na
edicdo do ato discricionario podera culminar em iswvalidade em razdo de vicio pela
incoeréncia. O Judiciario podera se valer destaidégara garantir a impessoalidade na
producdo do ato discricionario, bem como a segargmgdica no exercicio da funcéo
administrativa, a fim de evitar que os particulagam surpreendidos, desarrazoadamente,

com decisdes que fogem atandardsadotados anteriormente pela Administracéo.

A técnica ddbalangq por sua vez, esté relacionada diretamente aetiwaxgdo do
principio da proporcionalidade. Consiste em anabsao administrador exarou o seu ato
discricionario de maneira ndo excessiva, de fortaagpda e mediante uma analise de
custo-beneficio, por meio da averiguacdo dos inygagh sua decisdo sobre a sociedade
(aspectos sociais e econdmicos) bem como sob@agpAdministracao.

Por fim, FEREZ menciona a técnica genderacao de interessdRor esta técnica,
o administrador, no exercicio do seu poder dismmiiio, devera levar em consideracao nas
razdes de decidir (motivacdo) os diversos intesessetados (individuais, coletivos ou
difusos) pelo ato que pretendera produzir. Ou gBja,esta técnica, a participacdo dos
afetados (ou interessados) na concretizacao odmato administrativo torna-se requisito
para a verificacdo da legitimidade do ato discnér produzido pela Administracdo, sendo
gue mais uma vez o processo administrativo torna-seferéncia para a averiguacado da

compatibilidade do ato produzido com os princigiesis da Administragdo Publica.

Em que pese a processualidade do direito admitvstrier ganhado destaque no
que se refere ao controle dos atos discricion@@gadministracdo Publica, uma vez que
contribui para o aperfeicoamento da gestéao publida qualidade dos atos proferidos, nao
tem o condao, por si sO, de afastar a incidéncizodapcédo dos agentes publicos, embora
possa, ao menos, funcionar como um constrangingeatonentar os custos de transagao da
relacdo de corrupcéo, fato este que podera inidabikconomicamente o0 negdécio entre o

agente e o cliente.

As decorréncias da Operacéo Lava Jato tém demdasjtee, n&o raro, 0 processo
administrativo tem sido usado como uma cortinaweata destinada a encobrir atos de
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corrupgao de agentes publicos e privados, tornasdie deteccao ainda mais dificil quando
albergados por processos administrativos formaknéfgidos, embora ideologicamente

ilegitimos. Ou seja, os métodos que desenvolvern@psualidade no campo da expedicao
de atos discricionarios, especialmente aquelessafet escolhas administrativas (como os
atos normativos de agéncias reguladoras) certaroentebuem para o aperfeicoamento da
gestado publica e 0 seu controle, mas ndo sdoesutis para evitar e/ou detectar a corrupgao.

Ademais, nem sempre € possivel se valer da pradeksile para o controle da
discricionariedade administrativa, como por exempborre com 0s atos atinentes ao
exercicio do poder de policia na apreciagdo ds faincretos sob o regramento de conceitos
juridicos indeterminadé®. Nesse sentido, como bem expde AETRO, mesmo nos
denominados atos vinculados existe a possibiliddmexercicio da discricionariedade,
especificamente no que se refere a escolha do momi@pratica do ato pelo agente publico
219 Tal circunstancia inclusive possui um termo efjpecda literatura anticorrupgéo
relacionada ao ato de corrup¢do destinado a darmeleridade a pratica de atos pela

Administracéo, denominado dpeed monegured tape??°

Ocorre que a doutrina administrativista, ao se quear basicamente com o0
processo de formacdo do ato administrativo disoréiio, acabou por ndo dar atengédo a
pessoa da qual emana a vontade da Administragéog,i® agente publico, relegando-o

218 “Ag contrario, havera discricionariedade quando) 2. a lei definir o motivo utilizando nocbesgea,
vocabulos plurissignifigativos (os chamadosiceitos juridicos indeterminadogue deixam a Administracéo
a possibilidade de apreciacéo dos fatos concretpmslo critérios de valor que lhe s&o prépriosgéeocorre
guando a lei manda punir o servidor que pratiatefgrave’ ou ‘procedimento irregular’, sem defin que
consistem; ou quando exige, para o provimento deseargos, ‘notavel saber’; enfim, sempre quipétase
da norma se referecanceito de valgrcomo ordem publica, moralidade administrativa-b& paz publica e
tantas outras de uso frequente pelo legisladorl” RIETRO. Maria Sylvia ZanellaDiscricionariedade
administrativa na Constituicdo de 198% edicdo. Sao Paulo: Atlas, 2012, pp. 77-78.)

21%“N3o ha duvida de que, no que diz respeitonamentada pratica do ato, pode-se afirmar que existe, em
regra, discricionariedade, até mesmo com relac8cchamados atos vinculados. Se a lei nada estabelec
esse respeito, a Administracéo escolhe o momemtdhgpareca mais adequado para atingir a consedeca
determinado fim.” (DI PIETRO. Maria Sylvia Zaneliscricionariedade administrativa na Constituicie d
1988 3?2 edicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 73.)

220 Como exemplo, tem-se o caso da denominada “méfdisgicais do ISS” ocorrido no Municipio de Sdo
Paulo. Conforme disciplinava a legislagdo urbagdstio municipio de S&o Paulo, um dos requisitoa par
expedicao do “habite-se” era a emissao do certificde quitacdo do ISS referente a obra. Assimiealidos
graves problemas que poderiam ser gerados pargeiggito no que se refere ao atraso na expedigao d
“habite-se”, como processos oriundos dos adquisadde imdveis, a expedicdo do referido certificidoou-

se grande foco de corrup¢do no Municipio, uma wezas agentes privados buscavam acelerar o trdoste
processos por meio do pagamento de vantagens dadead agentes publicos, bem como estes também se
valiam da situacéo de necessidade do certificaduid@cdo do ISS para cometer o crime de concuss#ca

0S empreiteiros.
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basicamente a temas afetos a processos disciglindeexando assim de considerar
mecanismos de desincentivos a corrupcdo no conttaleddministracdo Publica, na
estruturacéo e desenho das leis e das instituibf@sse sentido, € possivel constatar que a
doutrina, ao tratar do tema do controle da Admiiaggto Publica, raramente menciona a
figura do agente publico, mas sim aspectos reladios ao ato discricionario e ao processo

administrativo que lhe conformou.

Isso, de certa forma, influencia na atuacdo do&a&gle controle, os quais, sob o
fundamento de agirem para combater a corrupcadurasn considerar algum vicio
procedimental como condi¢ao suficiente para amatias administrativos e punir agentes
publicos e privados, ainda que o alegado vicio degrrente de interpretacdo de norma
abstrata e de uma suposta incompatibilidade de@to os principios da Administracao

Publica.

Essa pratica pode ser percebida especialmente bhdoados inquéritos civis
promovidos pelo Ministério Publico, que raramenteopupa-se em apurar questdes
personalissimas referentes aos agentes publicogrgtiearam o ato questionado, como a
compatibilidade patrimonial com a renda e a evérxigténcia de conflitos de interesse,
tomando por suficiente para mover as acfes cabif@so a de improbidade
administrativa) a mera alegacédo de vicio procediaiesu de incompatibilidade do ato
discricionario proferido com os principios da Adieiracdo Publica, dentre eles o da

moralidade administrativa.

Ocorre que, conforme ja mencionado, o processorasingtivo ndo é capaz, por si
s6, de afastar a ocorréncia da corrupcdo no andbitAdministragdo Publica, tampouco
garante a sua deteccao por parte dos 6rgdos deleoRor isso, além do desenvolvimento
da processualidade como requisito para a confolmna@gé atos discricionarios, é também
necessario o desenvolvimento dos mecanisma@sckmuntabilitydos agentes publicos. Ou
seja, além da verificacdo da higidez do processorastrativo, faz-se necessario o controle
por meio da analise de aspectos personalissimasyéoses publicos e privados envolvidos

NO Processo.

Esse caminho para o controle da Administracéao allsém ganhando forma desde
do ano de 2013, quando o direito administrativo egon a se dedicar ndo apenas a

processualidade como meio de prevencdo e dete@&wrdupcdo, mas também aos
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mecanismos de incentivos e barreiras as praticgasptas por parte dos agentes publicos e
privados, aproximando-se assim do direito penal lm movimento que podemos

denominar de direito administrativo anticorrupgéigual sera melhor delineado a seguir.

3.3.3 O desenvolvimento do direito administrativo mticorrupgao

Conforme demonstrado na secdo 2, os estudos caizpela perspectiva
econdmico-politica da corrupcao iniciaram-se cofogure em questdes macro, por meio da
correlacdo do fenbmeno com o processo de desemaiitd dos paises e, posteriormente,
com a aproximacao da teoria da escolha raciondahdnologia, passaram a se dedicar a
aspectos micro, em especial os relacionados aosetes de incentivo e dissuasdo dos

agentes ao ingresso em praticas ilicitas.

O sistema juridico recebeu os influxos do sisteamam@mico relacionados a essa
perspectiva de andlise da corrup¢cdo e também passeupreocupar ndo apenas com 0S
processos nos quais 0s agentes estao envolvidesamaém com elementos que possam

induzir/inibir esses agentes a comportamentos$asici

No Brasil, o recebimento desses influxos por pdaesistema juridico péde ser
percebido especialmente a partir do ano de 2018,acaprovacao de um pacote legislativo
em resposta as manifestacdes de junho daqueledasinado a prevencao, deteccdo e
punicdo dos atos relacionados a corrupgéo. O def@dcote foi composto pelos seguintes
diplomas legais: a) Lei n® 12.813/2013 (Lei de @tndle Interesses); b) Lei n® 12.850/2013
(Lei das Organizacdes Criminosas); e ¢) Lei n°4&@3)13 (Lei da Empresa Limpa, ou Lei

Anticorrupcao).

A Lei n° 12.813/2013, ao tratar os casos de cosflite interess&s no exercicio
de cargo ou emprego do Poder Executivo federaim alé estabelecer impedimentos
posteriores (quarentena) ao exercicio das funcdekcps por aqueles atingidos por suas

disposicdes, trouxe importante mecanismo de préwedg corrupcdo baseado na analise de

221 BRASIL. Lei n°® 12.813/2013.

“Art. 32 Para os fins desta Lei, considera-se:

| - conflito de interesses: a situacdo gerada peldronto entre interesses publicos e privados, ppssa
comprometer o interesse coletivo ou influencianr@daeira impropria, o desempenho da fungéo puldica;
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condi¢des personalissimas (interesses) dos agefidisos, especificamente em relacédo
aqueles que detém poder de comaffdita Administracao.

A premissa utilizada pela Lei n°® 12.813/2013 é ame estabelecida para os
denominados crimes de pertgd ou seja, apenas a exposicdo da Administraciis@mde
ocorréncia de algum ato ilicito (como corrupcda)nforme as hipétes#é taxativas

222 BRASIL. Lei n° 12.813/2013.

“Art. 22 Submetem-se ao regime desta Lei 0s ocupantesedamtes cargos e empregos:

| - de ministro de Estado;

Il - de natureza especial ou equivalentes;

Il - de presidente, vice-presidente e diretor,equivalentes, de autarquias, fundacdes publicapresas
publicas ou sociedades de economia mista; e

IV - do Grupo-Direcdo e Assessoramento SuperioBsS, niveis 6 e 5 ou equivalentes.”

223“Nos crimes de perigo, o delito consuma-se coimples perigo criado para o bem juridico. O pefgde

ser individual, quando exp8e ao risco o interegsarda s6 ou de um nimero determinado de pesstas (ar
130, 132 etc.), ou coletivo (comum), quando ficaqpastos ao risco os interesses juridicos de um mime

indeterminado de pessoas, tais como nos crimeegrigopcomum (arts. 250, 251, 254 etc.).” (MIRABETE,

Julio Fabrini.Manual de Direito PenaR1?. ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2006, v. 1, p. 124.)

224BRASIL. Lei n° 12.813/2013.

“Art. 52 Configura conflito de interesses no exerciciocdegjo ou emprego no ambito do Poder Executivo
federal:

| - divulgar ou fazer uso de informacao privilegiag@m proveito proprio ou de terceiro, obtida erdicadas
atividades exercidas;

Il - exercer atividade que implique a prestacé@setgicos ou a manutencao de relagdo de negdcipessoa
fisica ou juridica que tenha interesse em decisdgédnte publico ou de colegiado do qual esteciaeti

Il - exercer, direta ou indiretamente, atividadeegem razdo da sua natureza seja incompativel som a
atribuicbes do cargo ou emprego, considerando+s® ¢al, inclusive, a atividade desenvolvida em su@a
matérias correlatas;

IV - atuar, ainda que informalmente, como procuradonsultor, assessor ou intermediario de integess
privados nos 6rgaos ou entidades da administragélca direta ou indireta de qualquer dos Podeadsrdado,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

V - praticar ato em beneficio de interesse de pegsidica de que participe o agente publico, Smjuge,
companheiro ou parentes, consanguineos ou afinBnleareta ou colateral, até o terceiro grau, e gossa
ser por ele beneficiada ou influir em seus atogesdtéo;

VI - receber presente de quem tenha interesse ersddedo agente publico ou de colegiado do qual est
participe fora dos limites e condi¢des estabelexatn regulamento; e

VII - prestar servicos, ainda que eventuais, a esgrcuja atividade seja controlada, fiscalizadeegulada
pelo ente ao qual o0 agente publico esta vinculado.

Paragrafo Unico. As situacdes que configuram itordke interesses estabelecidas neste artigo apbesaos
ocupantes dos cargos ou empregos mencionados. 8 aihda que em gozo de licenca ou em periodo de
afastamento.

Art. 6° Configura conflito de interesses ap0s o exeraei@argo ou emprego no ambito do Poder Executivo
federal:

| - a qualquer tempo, divulgar ou fazer uso derimf;&o privilegiada obtida em razdo das atividadescidas;

€,

Il - no periodo de 6 (seis) meses, contado da datalispensa, exoneracdo, destituicdo, demissdo ou
aposentadoria, salvo quando expressamente autyicadforme o caso, pela Comisséo de Etica Publica
pela Controladoria-Geral da Unido:

a) prestar, direta ou indiretamente, qualquer tposervico a pessoa fisica ou juridica com querhaten
estabelecido relacionamento relevante em razaaetcieio do cargo ou emprego;

b) aceitar cargo de administrador ou conselheir@stabelecer vinculo profissional com pessoa figsica
juridica que desempenhe atividade relacionadasadire€ompeténcia do cargo ou emprego ocupado;
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previstas na lei, é motivo suficieftepara a imposicédo de sangéo ao agente publicalo qu
podera responder por ato de improbidade admirisirae incidir em situacdo que seja

identificada como potencial geradora de conflitorderesse.

Cabe destacar ainda que a Lei n° 12.813/2013 afmimos mecanismos de
accountabilitydos agentes publicos, especificamente os daiata@tuia da Administragéo,
em dois pontos: 0 primeiro ponto relaciona-seagpecto patrimonialuma vez que 0s
referidos agentes submeteram-se ao dever de anessnualmente “declaragcdo com
informacdes sobre situagéo patrimonial, participa@cietarias, atividades econémicas ou
profissionais e indicacdo sobre a existéncia dgugén companheiro ou parente, por
consanguinidade ou afinidade, em linha reta oue@@lh até o terceiro grau, no exercicio de
atividades que possam suscitar conflito de integgs@rt. 9°, inciso I); o segundo ponto
relaciona-se ao aspecto tlansparéncia a fim de possibilitar o controle social das
atividades dos referidos agentes publicos, umajuezestes passaram a ter a obrigacédo de
publicar diariamente na internet suas agendas m@romissos publicos (art. 11), as quais,
atualmente, tém sido utilizadas como importantmefgo de prova destinado a corroborar

as versoes de colaboradores premiados no ambipelacao Lava Jato.

Ou seja, considerando que a ideia central da ogiinupsta ligada a subversao do
interesse publico pelo privado por meio do oferecita de vantagens indevidas aos agentes
publicos, as duas vertentes de atencdo da Lei.B13/2013, quais sejam, o controle de
situacOes de conflitos de interesses e a fiscad@patrimonial dos agentes, demonstram-se

importantes mecanismos de prevencao e deteccdog#icitos relacionados a corrupcgao.

Apesar de a Lei n°® 12.813/2013 ter trazido impoesimstrumentos para prevenir
e detectar atos de corrupgéo no ambito do direioir@strativo, pode-se dizer que a ideia
de direito administrativo anticorrupcdo vem sendgethvolvida com maior evidéncia a
partir da interacao de outras duas leis aprovadgsanote de 2013: a Lei n® 12.850/2013
(Lei das Organizacdes Criminosas) e a Lei n° 122846 (Lei Anticorrupcao).

c) celebrar com 6rgdos ou entidades do Poder Hwxectéderal contratos de servigo, consultoria,
assessoramento ou atividades similares, vinculadonda que indiretamente, ao 6rgéo ou entidade w@m q
tenha ocupado o cargo ou emprego; ou

d) intervir, direta ou indiretamente, em favor déefesse privado perante 6rgdo ou entidade em gjae h
ocupado cargo ou emprego ou com o qual tenha éstaderelacionamento relevante em razéo do exercic
do cargo ou emprego.”

225BRASIL. Lei n® 12.813/2013. Art. 4°, §2°,
“82° A ocorréncia de conflito de interesses indejgetta existéncia de lesdo ao patriménio publicam d@emo
do recebimento de qualquer vantagem ou ganho pelatepublico ou por terceiro.”



125

A Lei n° 12.850/2013 concebeu novo tratamento pararganiza¢cdes criminosas,
principalmente em relacéo a investigacao crimiestiabelecendo novos meios de obtencao
de provd?®, como a acéo controlada e o acordo de colabonaginiada, sendo este o
instrumento destinado as pessoas fisicas dispmstdseconhecer os atos ilicitos praticados
e; b) colaborar com as investigacdes e ressargirgjgizos ocasionados pelos seus atos.
Como beneficios, o colaborador podera receber uadie penal, perdéo judicial e reducéo

das penas.

Por fim, a Lei n°® 12.846/2013, denominada de Leiceamrupcéo, estabeleceu um
nova’?’ regime juridico sancionatério para as pessoadifas em razdo de atos ilicitos
praticados contra a Administracdo Publica. Esteonmgime permite que as pessoas
juridicas possam ser responsabilizadas objetivait@npor atos praticados por seus
prepostos, mantendo-se em relacdo a estes a aplichs regime juridico da Lei n°
8.429/1992, ou seja, as pessoas fisicas ainda desponder de forma subjetiva por seus
atos. Ademais, seguindo a linha do estabelecida peli n° 12.850/2013, a Lei
Anticorrupcéao trouxe um importante mecanismo destigacdo de atos de corrupcao, que

€ 0 acordo de leniénéfd para a pessoa juridica.

226 BRASIL. Lei n° 12.850/2013.

“Art. 32 Em qualquer fase da persecucao penal, serao fgErsnisem prejuizo de outros ja previstos em i, o
seguintes meios de obtencéo da prova:

| - colaboracédo premiada;

Il - captagdo ambiental de sinais eletromagnéti@pscos ou acusticos;

Il - acdo controlada;

IV - acesso a registros de ligacdes telefonicaseenéticas, a dados cadastrais constantes de bdmdasios
publicos ou privados e a informagdes eleitoraisauerciais;

V - interceptagdo de comunicagdes telefénicaseenid@icas, nos termos da legislagdo especifica;

VI - afastamento dos sigilos financeiro, bancarfiseal, nos termos da legislagéo especifica;

VII - infiltracdo, por policiais, em atividade deviestigacao, na forma do art. 11;

VIII - cooperacao entre instituicdes e 6rgéos fadeistritais, estaduais e municipais na buscproeas e
informacdes de interesse da investigacdo ou dau@dst criminal.”

227 Conforme dispGe EBASTIAO BOTTO DEBARROSTOJAL, a Lei n° 12.846/2013 derrogou as disposi¢cdes da
Lei n° 8.429/1992 em relagdo as pessoas juridica® vez que estabeleceu um novo regime de
responsabilidade em relacdo aos atos ilicitos gaddis contra a Administracdo Publica. Entendimento
contrario acarretaria a existéncia de antinomiasistema juridico e consequentemente possibilitaria
incidéncia debis in idemem relacéo as sangdes aplicaveis as pessoasagsrfibr fatos idénticos cometidos
contra os mesmos bens juridicos tutelados. (TO$&bastido Botto de Barrdsterpretacéo do artigo 30 da
Lei 12.846/13In Revista dos Tribunais vol. 947, set. 2014, pp 281-294.)

228BRASIL. Lei n® 12.846/2013.
“Art. 2° As pessoas juridicas serdo responsabilizadaswvasjeinte, nos ambitos administrativo e civil, pelos
atos lesivos previstos nesta Lei praticados eningeresse ou beneficio, exclusivo ou ndo.”

229 BRASIL. Lei n° 12.846/2013.
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A aproximacéo do direito administrativo ao dirggegnal ocorreu especialmente por
meio dos dois institutos de colaboracdo previstasLei n°® 12.850/2013 e na Lei
Anticorrupcéo. Essa aproximacéao se deu principatengor uma caracteristica peculiar das

empresas no Brasil, que é a prevaléncia do moadtiado para o controle familiar.

Conforme exposto na subsecédo 2.1.4, um ambienggiarevalece aonfianca
interpessoalé o de maior risco a corrup¢cao, uma vez que nadasgente ha de se ter
confiangca para adentrar em um acordo corrupto. Emambiente tomado por relacdes
familiares, prevalece a confianga interpessoald@a&ue essa premissa vale tanto para o
ambito publico quanto para o privado.

Dessa forma, ndo é de se estranhar que praticatodakeas maiores empreiteiras
do pais, as quais foram envolvidas na Operacao latea sejam geridas por uma estrutura
familiar, estrutura esta que fragiliza os mecansmternos de controle e possibilita, assim,
gue haja mais facilmente o estabelecimento dedetagromiscuas com agentes publicos,

criando um verdadeiro capitalismo de lacos ensetor publico e o privado.

Entretanto, apesar desse modelo de grandes empaeséiares ter contribuido
para a proliferacdo da corrupcdo no Brasil, cunus#e este mesmo modelo foi o
responsavel pelo grande éxito nas investigacoeegiadas pela Operacdo Lava Jato. Isso
porque as familias controladoras de tais empredagpauparam esforcos para colaborar
com as investigacdes, seja por meio das pessaa@sfiseja por meio das juridicas, de modo
a livrar os integrantes do seu nucleo de sancaesige civil-administrativas. Ou seja, a
opcéao de colaborar com o Poder Publico assume maitouma feicdo de autoprotecéo nas

empresas familiares do que um célculo de custofisameconémico.

Essa peculiaridade brasileira no que se referesasitwas de comando das
empresas, além de impulsionar as investigacdepdeaCho Lava Jato, também aproximou
o direito penal do direito administrativo, uma wgze os instrumentos de colaboracéo

previstos nas duas esferas (colaboracdo premikxiééacia) passaram a se comunicar em

“Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo oidenle publica podera celebrar acordo de leniérmiaas
pessoas juridicas responsaveis pela pratica despetwistos nesta Lei que colaborem efetivamente &
investigacdes e o processo administrativo, sendalgasa colaboracéo resulte:

| - a identificacdo dos demais envolvidos na irdguando couber; e

Il - a obtencéo célere de informacdes e documentessomprovem o ilicito sob apuracédo.”
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razao da confusdo das pessoas fisicas colaboramnmae comando das pessoas juridicas

lenientes.

Essa aproximacdo do direito penal € apenas umaatasteristicas do direito
administrativo anticorrupcdo. Dentre as suas dewwiacteristicas, podemos destacar as

seguintes:

Mudanca da perspectiva do direito sancionad® direito administrativo
anticorrupgao, ao estabelecer mecanismos de diguiento de comportamentos por meio
de normas que estimulam a autorregulacdo das pegssiticas mediante o abrandamento
ou ndo aplicacdo de sancdes, altera a perspectigaaito sancionador, que passa de uma
visdo meramente retrospectiva (ou seja, da impmsiedima sangdo como puni¢ao por um
ato praticado), para uma Vvisdo prospectiva, camistno estimulo a comportamentos

positivos por meio de sanc¢des premi&s.

by

Estimulo & autorregulacdalas pessoas juridicasO direito administrativo
anticorrupgao parte da premissa de que o ato dgpg@o ocorre de forma sigilosa, por meio
de acOes e relacbes as quais dificilmente os om@idiscalizacdo do Estado conseguirdo
detectar. Assim, o direito administrativo antic@géo estimula as proprias pessoas juridicas
a estabelecerem os seus mecanismos de contraleoirgempliance)a fim de evitar ou
abrandar as sangbes previstas em lei. E certo quiesfio a este estimulo depende da
efetividade da acéo estatal na punicdo das emprasamoras, bem como da seguranca
juridica necesséria a concessdo dos beneficiodaagempresas que decidirem colaborar

com o Estado no caso de detectarem ato ilicitécpid por algum de seus prepostos.

Consensualidade como mecanismo de combate a caoupc dificuldade na
comprovacao dos atos ilicitos relacionados a cQampmplica a necessidade de novos
caminhos ao direito sancionador, que passa de wm ewercicio do poder de império do
Estado a uma acdo estratégica e negocial, focadsomsensualidade com as pessoas

juridicas infratoras. Busca-se assim, mediantenseaso, a forma mais efetiva do Estado

230 “Em determinadas situacdes regulatoérias, a aglcde mecanismos normativos menos intrusivos aaesfe
de liberdades dos agentes regulados pode se nmustganaticamente mais eficiente a obtengdo dotades
socialmente desejados, em carater autbnomo ou eareptar a regulagéo por normas de comando e aantrol
Nesse sentido, cabe ao regulador conceber hipétesesativas de estimulo ou indugdo voluntaria de
comportamentos, evidentemente acompanhadas de israocareconémicos de recompensa ou de geracdo de
posicdes juridicas de vantagem, em caso de aceithgfiade off proposto no esquema regulatério. Dai a
esséncia da regulacao por incentivos: conceder@séra recompensas ao regulado que adira voluntarite

a uma proposta normativa nao cogente, incluidapeatro de politicas publicas desenhadas paraxieteto
setor.” (BINENBOJM, Gustavd?oder de policia, ordenacéo e regulacao: transfogdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administratordenador22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 155)
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ressarcir-se dos prejuizos sofridos; de impor saag#essoa juridica infratora; e de permitir
gue esta possa continuar exercendo a sua ativedat®mica a fim de que consiga cumprir
com 0s seus compromissos acordados e continuedgesnpregos e riguezas para a

sociedade.

Em relagdo a este ultimo ponto, discorreremos ailsegm mais detalhes sobre a

relevancia da consensualidade para a efetividadembate a corrupcao.

3.3.3.1 A consensualidade no combate a corrupcao

Ha tempos que a consensualidade vem galgando espaémbito do direito
administrativo de forma a substituir a tradicionai&o imperativa no exercicio da funcéo
publica para uma atuacao baseada no consenso ceimefitaz de resolucdo de conflitos.
A participacédo popular em processos administrat(eosliéncias e consultas publicas), a
celebracdo de termos de ajustamento de condutas@utoridades publicas e a realizacéao
de acordos substitutive$ a sancdo no ambito das agéncias reguladorasgsas axemplos
gue demonstram essa mudanca de eixo de atuacainuaigtracao.

Como dispde S83ASTIAO BOTTO DEBARROSTOJAL:

A crescente utilizacdo dos instrumentos consengaas a resolucao de
conflitos e tomada de decisGes esta estreitamgyadal & preocupacgéo
com a eficiéncia do aparato estatal, fomentadacipaimente pelas
demandas sociais relacionadas a efetivacado déodieeg moraliza¢éo na
gestdo da coisa publica. Para tanto, exige-se uamar rftexibilidade na
relacdo dos 6rgdos administrativos com os parties)apossibilitando,
deste modo, a minimizacdo das consequéncias nagafig partes
envolvidas e, ao mesmo tempo, a maximizacdo doseficars
direcionados ao atendimento do interesse pubitco.

231 Conforme dispdeULIANA BONACORSI DEPALMA, 0 Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio do
Acérddo n° 2.212/2017, reconheceu que a Lei da AG&d Publica concede, em seu artigo 5°, 86°, o
permissivo genérico para a realizagcao de acordd@snimto da Administracao. No caso em questdo, o TCU
analisou um acordo (TAC) entre a empresa Telefa@ANATEL, por meio do qual foi autorizado a eega
substituir o valor das multas devidas pela reafizage investimentos em diversos municipios. (PALMA,
Juliana Bonacorsi deO que o TCU tem a dizer sobre acordos administafivDisponivel em:
<https://jota.info/colunas/controle-publico/o-quéen-tem-a-dizer-sobre-acordos-administrativos-
1511201%. Acesso em 05 de dezembro de 2017.).

232 TOJAL, Sebastido Botto de Barros; TAMASAUSKAS, iigA leniéncia anticorrupcdo: as primeiras
aplicac@es, suas dificuldades e alguns horizonts @ instituto In BOTTINI, Pierpaolo Cruz; ASSIS
MOURA, Maria Thereza de. (orgQolaboracdo premiada Sao Paulo: Revista dos Tribunais. No prelo.
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Os bons resultados obtidos com a utilizagdo daermuslidade no exercicio da
funcdo administrativa fizeram com que o institut@regcasse naturalmente para todas as
areas da Administracdo, principalmente aquelas ictahimente moldadas pela
imperatividade, como as relativas ao exercicio abep de policia. Dessa forma, o direito
administrativo sancionador adquire um novo paradigqe é o da cooperac¢ao por meio da

inducdo a comportamentos por meio de sangdes pséthia

Nessa linha, a Lei n® 12.846/2013, ao mesmo temygo eptabeleceu sancoes
rigorosissimas as pessoas juridicas que praticatemilicitos contra a Administracao
Pulblica, também trouxe a previsdo do acordo démnera, instrumento por meio do qual a
empresa leniente compromete-se a identificar tod@nvolvidos no ato ilicito questionado;
a realizar a exposicaalisclosurg@ de todas as informacgdes e documentos que atestem
pratica da conduta ilicita; e a implementar megaass de controle intern@gmpliance,
com objetivo de mitigar o risco da ocorréncia deasoatos ilicitos no futuro. Em troca, a
empresa leniente podera ser beneficiada com agedigcpenalidades, devendo, no entanto,
ressarcir todos os prejuizos causados a Admingsiragnda que de forma programada de

acordo com a sua capacidade de pagamabtlity to pay.

Podemos asseverar que a Lei n°® 12.846/2013 é uha 28 geracdo no combate a
corrupcdo no Brasil. Isso porque, ao incorporanwornparadigma da consensualidade no

enfrentamento do fendmeno, inovou em relagdo @9.8i429/1992, a qual vedd em seu

233“Em determinadas situacdes regulatoérias, a aglcde mecanismos normativos menos intrusivos aaesfe
de liberdades dos agentes regulados pode se mostcanaticamente mais eficiente a obtengao detaglad
socialmente desejados, em carater autbnomo ou eamaptar a regulacdo por normas de comando e a@ntrol
Nesse sentido, cabe ao regulador conceber hipétesesativas de estimulo ou inducdo voluntaria de
comportamentos, evidentemente acompanhados de isracarecondmicos de recompensa ou de geracdo de
posicdes juridicas de vantagem, em caso de aceithgfiade off proposto no esquema regulatério. Dai a
esséncia da regulacao por incentivos: concederi@séra recompensas ao regulado que adira voluntanise

a uma proposta normativa nao cogente, incluidapeatro de politicas publicas desenhadas paraxietato
setor.” (BINENBOJM, Gustavd?oder de policia, ordenacao e regulacao: transfogdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administratordenador22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 155)

234 Em nosso entendimento, a vedacdo a transacastarea artigo 17, 81° da Lei n° 8.429/1992 nédo swis
sustenta diante de uma interpretacdo sistémicaraan Isso porque, considerando que a Lei de Iniade
integra o microssistema de combate a corrupcdoh&®omo se conceber que a pessoa fisica ou puddie
colaborar com o Poder Publico possa sofrer as samqm@&vistas na Lei n° 8.429/1992 em decorrénctuda
colaboracéo, o que de fato fulminaria toda a astutoltada a consensualidade e cooperacéo preastaeis

n® 12.850/2013 e n° 12.846/2013. Nesse sentidopriés NCOLAO DINO: “O proprio éxito da colaboracao
premiada ou do acordo de leniéncia firmados no tnua persecucdo penal ou do processo administrativ
pode ficar comprometido se a autoincriminagdo numetincia, em troca de um beneficio, puder implicar
responsabilizacdo integral em outra instancia,sfer& da improbidade administrativa. Isso iria deoatro,
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artigo 17, 81° a realizacdo de qualquer tipo @mstcdo relacionada as acdes de

improbidade administrativa.

N&o ha evidentemente como questionar a efetividad®nsensualidade no ambito
do direito administrativo sancionador, em espegigndo séo verificados os resultados
obtidos por meio dos acordos realizados no bojdOdaracdo Lava Jato, sendo que,
provavelmente, a maioria dos ilicitos praticadaguse teria sido detectada se ndo fosse a
colaboracédo das pessoas fisicas, por meio doscscdedcolaboracédo premiada, bem como

das pessoas juridicas, por meio dos acordos dinlzai

Ocorre que nao se pode deixar de ter em mente quefeddo modelo de
consensualidade destinado ao enfrentamento dapcéouoriginou-se do ordenamento
juridico dos Estados Unidos, o qual, ao contradoBdasil, configura-se praticamefite
como um sistema de agéncia Unica de combate gpcéunos casos tratados sob o enfoque
do Foreign Corruption Pratices AGECPA), o que facilita 0 uso da consensualidadelde

em vista que ndo ha disputa entre 6érgdos em razdolueposicdo de competéncias.

Conforme dispde 3JAL, ao analisar dados estatisticdsobtidos em estudo
realizado pela Universidade de Stanford, a robukiezstema de colaboracao estadunidense

em relagdo ao tema da corrupgcao pode ser explecadazao:

1) da efetividade do sistema punitivo estadunidefsgicial e
administrativo), que serve de incentivo para aizagdo dos acordos; 2)
do efetivo cumprimento dos acordos por parte dadéste 3) da
consciéncia das autoridades de que a celebrac&catdos com as
empresas é o melhor caminho para a investigaca@take ilicitos
(principalmente os relacionados a corrupg¢do) ejusie, para o

ressarcimento dos danos, uma vez que as empred@asipaontinuar as

inclusive, ao principio da protecédo da confianggtilma, corolario do principio da seguranca juidgic qual
preconiza que o cidadao, ao confiar no comportaongmtEstado, ndo pode sofre prejuizos em conseiguénc
direta do crédito a ele atribuido.” (DINO. Nicola®colaboracdo premiada na improbidade administrativ
possibilidade e repercussao probatdéria SALGADO, Daniel de Resende; QUEIROZ, RonaldthBiro de
(org.).A prova no enfrentamento a macrocriminalidade Salvador: JusPodium, 2015, p. 458.)

235 Nos EUA, oDepartment of JusticéDOJ) possui competéncia para apurar os casovermgdes judiciais
nas esferas criminal e civel, e para realizar @soglie envolvam as duas esferas. Aind8eeurities and
Exchange CommisiofSEC), agéncia reguladora do setor de valoresli@obs com atuacao similar a da
nossa Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM), possunpeténcia para realizar acordos na esfera civel.

236 Segundo dados coletados em acompanhamento estatéstizado pela Universidade de Stanford (EUA)
com base em dados obtidos desde 1977 (data de desiigéncia do FCPA), 92,42% dos casos submedidos
SEC resultaram em acordo, e 76,21% dos casos sdomeio DOJ foram resolvidos por meio da
consensualidade. Disponivel emhtp://fcpa.stanford.edu/statistics-analytics.ktmlAcesso em 07 de
dezembro de 2017.
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suas atividades, garantindo, por conseguinte, aitmagio dos empregos
e a prosperidade da economia IGéal.

Em adicdo aos elementos dispostos acima, podemstacdetambém: a) o fato do
sistema estadunidense anticorrupcdo ser praticantEntigéncia Unica, o que facilita a
negociacdo e a manutencdo dos acordos realizadop @;potencial econdmiés do
mercado dos EUA ser um grande incentivo para asemap buscarem a via consensual,
umavez que, em uma analise de custo-beneficidetoa, certamente o risco de ser banido

do maior mercado consumidor do mundo € um graraiivo para a cooperacao.

Ocorre que no Brasil, em decorréncia de um modalodoético de construgéo das
instituicbes do Estado, baseado na desconfiancagestes publicos, a estruturacdo do
nosso sistema de controle baseia-se em sobrepesigdeompeténcias entre diversos
orgaos. Embora essa sobreposi¢cdo de competénsise gioninuir a chances de ocorréncia
de corrupgdo ante a competicao entre os orgaosnéltiplas instancias de revisao, reduz-
se drasticamente a eficiéncia do sistema em rekaggticacdo de instrumentos voltados a
cooperagdo, uma vez que cria um ambiente de izeerte inseguranca juridféd

incompativel com o instituto da consensualidade.

Essa dificuldade vem sendo um dos grandes deskfidseito administrativo para
consolidar os instrumentos de consensualidade cmecanismo de enfrentamento da
corrupcdo. Nesse sentido, em decisdo proferidaantss da Acdo de Improbidade n°
5025956-71.2016.4.04.7000, ajuizada pela Unidoraedeem tramite pela 12 Vara Federal
de Curitiba-PR, o Juiz Friedmann Anderson Wendpaprevogar a tutela proviséria de

indisponibilidade de bens de empresas do Grupo 1©det) expds as dificuldades

27 TOJAL, Sebastido Botto de Barros; TAMASAUSKAS, Igér leniéncia anticorrupgdo: as primeiras
aplicac@es, suas dificuldades e alguns horizont@s @ instituto In BOTTINI, Pierpaolo Cruz; ASSIS
MOURA, Maria Thereza de. (orgQolaboracéo premiada Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. No prelo.

238 Conforme exposto na Secéo 2, os EUA utilizam-sgeedippotencial econdmico como forma de ditar regras
anticorrupgéo de forma globalizada, inclusive peiana extensdo extraterritorial da sua jurisdi¢éo.

239 Nesse sentido, deve-se destacar a Instrugdo Neamdt74 do Tribunal de Contas da Unido, por ndgio
gual a Corte de Contas disciplinou o controle dimsdos de leniéncia realizados pela Unido Fed@drre

que, em nosso ver, da forma como foi redigida,riddelInstrucdo Normativa extrapola os limites da
competéncia do TCU, tendo em vista que os termgsai@dos no acordo, bem como sua prépria aceitacao,
séo atos discricionarios da Administracdo, ndoetiwss ao controle pelo TCU. Ademais, ndo se aalégu
principio da seguranca juridica o estabelecimeatard mecanismo de contra@eposterioriem relacdo aos
acordos de leniéncia, o qual deveria, no maximos@etrolado de forma prévia por meio da homologaiz
negécio juridico, como ocorre com os acordos dabtahcao premiada, os quais devem ser homologatios p
Poder Judiciario para se tornarem validos e efgcaze
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enfrentadas em relac@o aos acordos de leniénddod@disputa entre os diversos érgaos e
instituicbes do Estado:

Portanto, se, de um lado, h&a obrigacdo do Mingstédblico Federal em
formular requerimento de desbloqueio de bens pmafdo acordo, de
outro, ha a previsdo de pagamento pela empredteivaltosa quantia cuja
maior parte sera destinada ao ressarcimento doade@c@rio. Nessa linha
de raciocinio, indeferir o pedido do desbloqueigaseontrassenso, por
duas razoes.

Primeira. O Estado, seja concebido a luz de cancsitiologico, seja
concebido a luz de conceito puramente juridico, piae se fragmentar
em multiplos 6rgdos, cada qual simbolizando a giimsasia de seus
agentes publicos. O Estado, ou melhor, a Admimigtrddblica é una, e
sua subdiviséo, ainda que sob o prisma da indeperd@&ncional de seus
agentes, deve levar em conta que o administradpod® ficar a mercé
de conflito de atribui¢cdes internas & pessoa palitom quem mantém
relacbes, quer de natureza contratual, quer deezatiegal.

Nesse contexto, ao celebrar o acordo de leniéadinistério Publico
Federal age em prol do interesse primario -- e sgmundario -- da
Administracdo Pdudblica, que, no caso, pertence aadJniAssim,
defendendo interesses em nome da pessoa politicue ndo se assimila
a advocacia prestada a ente publico --, soa, nommjrcontraditério a
insurgéncia da Advocacia-Geral da Unido contra mprimento do
acordo, cujo fim precipuo €, justamente, facilitaessarcimento do dano.
Assim, manter o bloqueio implicaria negar eficaziacordo celebrado
com base em legislacao técnica, por mera diss@émtre 6rgdos que
compdem o Estado em si (unitariamente concebido)dal ensejo, no
mais, a comportamento contraditorio por parte daifdtstracéo Publica:
nemo potest venire contra factum propriuBomo preleciona José dos
Santos Carvalho Filho:

‘A despeito de oriunda do direito privado, tem-seahvolvido e aplicado
no ambito dos contratos administrativos a teori&veaire contra factum
proprium ", segundo a qual é vedado ao contratageumir,
supervenientemente, comportamento incompativel e@ue adotara ao
inicio do ajuste, em evidente ofensa ao princigidoda-fé objetiva, ja
consagrado no direito civil em harmonia com o ppicda probidade. A
guebra da confianca por parte do pactuante, nq aaaba por provocar-
Ilhe situacdo de culpa para o fim de rescisdo ddraton como ja
consignaram estudiosos e jurisprudéncia. E ineselsgortanto, que a
Administracdo se conduza, no curso do contratoga@nradicdo com sua
postura inicial, hipétese que configura verdadeiexecucao do contrato.
O mesmo, alias, se passa com o particular contratddconfianga
legitima, a boa-fé objetiva e a lealdade contraddal exigidas de ambos
os pactuantegFILHO, José dos Santos Caralho. Manual de Direito
Administrativo. 27.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, g)21

O Estado brasileiro soi ser a Hidra de Lerna eméeviatad de Hobbes.
Os particulares expendem esfor¢co herculeo paradma as multiplas e
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imprevisiveis cabec¢as que brotam infinitamentealsgmstro. Porém, em
alguns momentos o cotidiano esquizofrénico do nassado deve ceder
passo a racionalidade e a swdio existendi -prover seguranga nas
relacbes intersubjetivas - prevalecer altaneiraas@es em que se faz
histéria e ndo apenas tange-se a rotina como eefdadonho.

O casosub oculitem conotagBes emocionais e politicas de magnitude
extraordinaria, exigindo das autoridades judicifaigte liame com o
principio de devido processo legal. Inexiste margeara adaptacdes
casuisticas que atendamsaiepitus fori.Previsibilidade, cumprimento da
palavra empenhada, honra, sdo virtudes geradorasowlitanca nas
relagbes sociais. Como ndo adimplir a palavra di@dJweiculada pelo
MPF?

Do ponto de vista dos particulares, o Ministériblied da Unido e a
Advocacia Geral da Unido séo indistinguiveis, s@mte Unido e ndo o
pulméo esquerdo e o direito de um organismo. Qcpdat transacionou
com o ente, ndo com 0s 0rgdos. Por isso, a tramsstée 0 Ministério
Plblico Federal e as pessoas que representam untmmje Empresas
Odebrecht é valido, vigente, imperativo, alcancatudims os 6rgaos da
Unido, mesmo os que manifestam resisténcia.

Segunda raz&o. E ainda mais evidente que, umaeiezrado acordo com
0 colaborador, em que se pactua o levantamentoligricdo, ndo é
concebivel manter o blogueio dos bens do agenteaapan razdo de que
nao houve imputacdo dos pagamentos, seja na a¢gapuaidade, seja
no acordo de leniéncia. Isso por uma singela raz&@mus da acusagéao
provar que o bloqueio judicial ainda € necessaia gatisfazer o crédito,
conforme preceitua, alias, expressamente o pacdgnafo do artigo 7° da
Lei 8.429/92!"[...] A indisponibilidade a que se refere o caput dasigoa
recaird sobre bens que assegurem o integral regssato do dano, ou
sobre 0 acréscimo patrimonial resultante do enciquento ilicito’ Ora,
pensar diversamente implicaria subverter as prasisgis basicas que
fundam a hermenéutica juridica aplicavel ao dirs#ocionatorio.

Nesse contexto, como a empresa se comprometelaag@agbilhdes de
reais e como o dano relativo a tutela proviséri@ré o valor de dois
bilhdes, caberia a acusacdo ter demonstrado qudoqueio seria
imprescindivel para ressarcir o dano, estimandmeos, qual teria sido
0 prejuizo global causado. Nao o tendo feito -sendo impossivel fazé-
lo, por ora --, deve ser dada plena deferénciacaoda de leniéncia
celebrado com o Ministério Publico Fedefal.

E muito provavel que nesse ambiente de disputdticisinal o Supremo Tribunal

Federal sera acionado para atuar como um Poderritbate de forma a disciplinar as

240 BRASIL. 12 Vara Federal de Curitiba — PR. Acadrdprobidade n° 5025956-71.2016.4.04.7000. Evento
187. Disponibilizado em 24 de margo de 2017. Difyin em
http://www.trf4.jus.br/trf4/processos/verifica.phpmediante o preenchimento do cdodigo verificador
700003122957v81 e do cddigo CRC 937437d8. Acessdlede dezembro de 2017.
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condutas que deverdo ser adotadas pelos oOrgacditei¢gdes do Estado em relacdo a
eventuais acordos celebrados por outros, a fimadengr a seguranca juridica necessaria
para a efetividade dos instrumentos de consenadalido combate a corrup¢cédo, bem como
para prevenir que interesses escusos se infiltt@sninmstituicdes e, sob o argumento de
defenderem o interesse publico, atuem com a fiaddidle boicotar os acordos e esvaziar as
investigacOes para proteger interesses privados.

E certo que a utilizacdo dos instrumentos de censdidade no combate a
corrupgdo é um processo de aprendizado, no qudd astamos engatinhando. No entanto,
ndo é possivel deixar de notar um paradoxo naag#io da consensualidade em relagéo ao

tema da corrupcao, o qual reside justamente no dendgscricionariedade.

Como exposto anteriormente, seja pela literatuti@@nupcao, seja pela doutrina
administrativista, o tema da discricionariedade@enesteve ligado ao risco de ocorréncia
de corrupcéo e desvio de poder no exercicio daatupgblica. Ocorre que o instrumento
gue tem se mostrado de maior efetividade no congbaberupcéo €, justamente, o0 meio que
confere maior margem de discricionariedade a atudo& agentes publicos, que sdo os
acordos de colaboracéo premiada e de leniéncia.

N&o ha como se negar que um ato de negociaciovertistricionariedadé!, seja
em relagdo a definicdo do conteudo das clausulaca@o como na propria aceitacdo do
negaocio juridico. Embora a lei defina os requisitdaimos para habilitar uma pessoa fisica
ou juridica a um acordo, cabe a autoridade comfeterediante um juizo de conveniéncia

e oportunidade, aceitar ou ndo um acordo de caghorou leniéncia.

Porém, pode-se questionar se, ao concedermos tanpaler discricionario as
autoridades publicas em relacdo aos acordos, té@e@sos transformando um instrumento
de combate a corrup¢do em um novo foco de corrugcgoestéo ndo é simples, sendo que
alguns exempld$? de aparentes desvios de conduta ocorridos no @nalait propria

241 Como exemplo, a Lei n° 12.529/2011 (Lei do CADEpde, em seu artigo 85, que o acordo denominado
Termo de Cessédo de Conduta (TCC) serd realizaddantedjuizo de conveniéncia e oportunidade da
instituicdo. Essa premissa aplica-se a todo tipaodedo administrativo, uma vez que a discriciedade é
inerente ao processo de negociagdo. Ainda quedafiela diretrizes e requisitos minimos para azagfio do
acordo, ndo ha como afastar o exercicio do poderidionario da negociagao das clausulas e da ipropr
aceitacao do acordo.

242 Tome-se como exemplos o caso do Procurador dabRep#ngelo Goulart Villela, o qual chegou a ser
preso preventivamente sob a acusacdo de repafsanagdes sigilosas a representantes do Grupo agd p
auxiliar nas negociacdes do acordo de leniéncia, ¢@mo o caso do ex-Procurador da Republica Marcelo
Miller, o qual é acusado de incidir em hipéteseaiefiguradora de conflito de interesses, uma vezajuou
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Operacdo Lava Jato demonstram que a combinacadedade poder discricionério e
relacionamento com interesses privados na negace¢®lebracdo dos acordos pode ser

perigosa*

O fato é que, independentemente da resposta gussid@o, a busca pela eficiéncia
no exercicio da funcdo administrativa invariaveltaelevara a alguntrade-off ou seja,
aceita-se a concessao de maior poder discricioa@goagentes publicos em troca de um
beneficio maior a sociedade, ainda que isso pdssarevos flancos para a corrupcao

adentrar & Administrag@o Publica.

Esse é exatamente o pano de fundo do presentéhtrabamo diminuir os riscos
existentes nessesrade-offs especialmente quando a escolha pela eficiéncia da
Administracdo Publica pode gerar o risco de ab&nara a incidéncia da corrupgcdo. No
caso, 0 objeto de analise serd justamente ondeeasi@igipo de situacdo ocorre, que € no

ambito das licitacfes e contratos administratisagje sera desenvolvido na proxima Secao.

3.4CONCLUSOES PARCIAIS

Como visto, o fenbmeno da corrupgéo tende a aumesitafluxos decorrentes dos
demais sistemas ao sistema juridico, induzindoaswi¢zes a atividade jurisdicional a atuar

na negociagao do acordo de leniéncia do Grupo J&kanto ainda estava investido no cargo de Proourad
da Republica.

243 A busca por maior transparéncia em relacio aagsi@soealizados no ambito do DOJ, nos EUA, tem sido
um dos grandes temas em discussdo. O denommmadprosecution agreeme(PA), acordo ndo publico e
pelo qual sequer ha o ajuizamento de qualquer dieror parte do DOJ contra a empresa colaborationa,
sido duramente criticado, principalmente apéssedimanceira de 2008, uma vez que sequer foiyElssber
quais os critérios utilizados pelos promotores patabrar os acordos com as instituiges finanseMasse
sentido, a discusséo atual nos EUA é como estalvali@etrizeqguideline3 para a atuagdo dos promotores
na negociacao dos acordos. Nesse sentidRREITexpde que a solucdo para o problema da transparénci
determinar que o acordo seja homologado e seu auempio supervisionado pelo Poder Judiciario:"Thsere
another model for handling cases that raise imptetessues of public interest: the structural nefanodel.
When regulators or prosecutors seek a civil condeatee to reform an institution, they must daiaicourt,
with notice and a chance for the public to paratép and where the judge must explicitly consitiergublic
interest. The same standards should govern comp@maisecutions. A few judges have refused to aprove
corporate plea agreements, finding them not inptitgic interest. Judges should consider the pubtarest
when reviewing both plea agreements and deferredepution agreements. Formal rules for ensuring
participation of victms and the public should bé ipto place. Judges should insist on full and opearings
before approving corporate prosecution agreeme@atsgress could pass legislation laying out clesmdsrds

for approving corporate criminal settlements.” (GRRTT, Brandon L.Too big to jail: how prosecutors
compromisse with corporation€ambridge: The Belknap Press of Harvard UniveiRiess, 2014, p. 282)
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de forma a esvaziar direitos e garantias fundansergaguardados pela Constituicdo a fim
de buscar uma maior “efetividade” ao processo saador. Tal fato causa uma
disfuncionalidade no proprio sistema juridico, qo@&ssa a operar de forma aberta,
principalmente por meio das normas compostas deet@os juridicos indeterminados, o
que, por consequéncia, produz indevida interfegénos demais sistemas, principalmente

no econdmico e no politico.

N&o se nega a importancia da multidisciplinariedadeEnalise do fenbmeno da
corrupcgao, principalmente para que as contribuigdosslemais sistemas possam auxiliar no
desenvolvimento do desenho institucional mais aaldoao enfrentamento do problema.
Entretanto, na esfera juridica, a corrupcédo, com@amportamento reprovavel e que deve
ser reprimido do meio social, sempre sera objetarddise do direito sancionador, sendo
que, nesta seara, o formalismo juridico é relevaniaprescindivel para legitimacdo do
processo e resguardo de direitos e garantias fugrars, especialmente em relacdo ao
direito administrativo, o qual possui formulas metiertas do que as do direito penal, o que
traz grandes problemas quando se pretende opesfizaono sistema juridico com

fundamento em conceitos utilizados por outros rsiate

Assim, a definicho de uma teoria sobre a corrupgdoambito do direito
sancionador torna-se fundamental para manter faclhadperacionalidade do sistema
juridico, mas também para resguardar direitos engas fundamentais e manter a
autonomia da politica e da gestdo administrativa, o pode ser conduzida pelas opc¢oes
dos controladores ou dos juizes, sendo que, a® vessa teoria da agéncia adequa-se ao
regime juridico do direito sancionador e concedeiomaeguranca juridica para

enfrentamento do problema, seja no ambito penabambito administrativo.

Nesse sentido, a corrupcdo sofre tratamento dder@o nos ramos do direito
sancionador. O direito penal trabalha com uma ndgétriz do conceito de corrup¢éo, que
é estabelecida no Cadigo Penal, no rol dos crimnesra a Administragdo Publica, em
especial os crimes de corrupgao passiva e corrugdgdn ambos de natureza formal (néo
prescindem do resultado para sua consumacéao),odolssndo o bem juridico tutelado a
Administracdo Publica, em seus aspectos patrimemabral. Ainda que os elementos para
a caracterizacdo do crime de corrupcao passivap caato de oficio, possam gerar algumas
ampliagbes indevidas do direito penal, este trabalbm tipos e nocbes fechadas,

diferentemente do que ocorre com o direito adnratisp.
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Essa maior liberdade para o tratamento da corrupefiodireito administrativo

possui suas vantagens e desvantagens.

As vantagens estdo relacionadas a uma maior capacidle estabelecer
mecanismos de prevencao a corrupg¢ao, bem comonigipuaos agentes infratores, uma
vez que o direito administrativo permite uma amdliagmentada do ato de corrup¢éo, sendo
que, para a sua caracterizacdo, ndo ha necessadpderi, de estarem presentes todos os
seus elementos de forma cumulativa, como costuroeresccom os tipos penais. Essa
maleabilidade decorre especialmente do fato detode ato de corrupgcao representa,
obrigatoriamente, uma violagc&o aos principios deifsistracéo Publica.

As desvantagens dessa maior liberdade que o daeitonistrativo possui para o
tratamento do tema esta relacionada justamentabas®s que sdo cometidos pelos 6rgaos
de controle e pelo Poder Judiciario, 0os quais seiaap em conceitos juridicos
indeterminados para agirem em substituicdo aomgassipublicos e, ndo raro, aplicar

punicdes sobre aspectos subjetivos e de merariatacfo.

Nesse sentido, com receio de sofrerem sancdeggeagesa publicos acabam sendo
afetados pelo denominado “medo da discricionarietjadna vez que, tendo em vista que
o direito administrativo sancionador se fundamemaprincipios, como o da moralidade
administrativa para enfrentar a corrup¢ao, a addgdalgum ato ou providéncia que nao
esteja estritamente de acordo com as formalidadgsisl podera ser objeto de

guestionamento e punicao pelos 6rgaos de controle.

Em razao disso, o estudo da processualidade nodadministrativo assume
especial relevancia por dois motivos. O primeirarapviabilizar o controle dos atos
discricionarios, evitando a mera substituicdo datage do controlador pela do
administrador. Nessa seara, a processualidade sthaiiva ganha destaque como um
elemento fundamental para a legitimacéo do ataidisoario e como referéncia para o seu
controle. O segundo, para dar seguranca aos psgentes publicos no exercicio das suas

funcdes, bem como para melhorar a qualidade degatceles produzidos.

Entretanto, como se tem observado cotidianamentgroeessualidade nao é
suficiente, por si sO, para evitar a pratica des a@e corrupcédo. Processos formalmente
higidos, submetidos a consulta publica e aos megssbs tipos de escrutinio podem ser,

mesmo assinmdcusde relagbes corruptas.
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Dessa forma, o direito administrativo anticorrupgéima vertente de estudos que
vem sendo construida desde o ano de 2013 no Bapsédsenta-se como um importante
mecanismo de enfrentamento do problema, uma veo &l objeto de estudo ndo esta
atrelado somente a processualidade dos atos athatiniss, mas sim parte do pressuposto
gue o agente publico é, antes de mais nada, uluggno e que esta sujeito a estimulos
para ingressar em relacdes de corrupgcao. Assingsendolvimento de mecanismos de
dissuasdo a comportamentos indesejados, e de mdugcfraticas positivas, podem ser
somados as técnicas atinentes a processualidad@stdaiva, de modo a criar um ambiente

mais seguro e resistente a corrupcao.
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4. A INFLUENCIA DO DISCURSO ANTICORRUPCAO NA
ESTRUTURACAO DO SISTEMA BRASILEIRO DE LICITACOES E
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Como demonstrado na Secao anterior, o tema dacisariedade € relacionado
diretamente ao risco de corrupcdo na Administra@ablica, uma vez que representa a
concessao de um campo de liberdade de agcédo a® ggiatito, no qual incidem incentivos
para que este atue com abuso do poder que lheodiado. Dessa forma, o discurso
anticorrupcao estabelece a premissa de que aciisaiiedade dos agentes publicos deve
ser cerceada, discurso que ganha forga principédmean ambientes de desconfianga nas
instituicdes do Estado, como é o caso brasileiro.

Ocorre que a discricionariedade assume um relevpapel de conferir a
flexibilidade de acdo necesséria ao gestor pulpiara exercicio da funcdo administrativa
de forma eficiente e com fundamento nos principg@sdministracdo gerencial. Cria-se,
assim, um embate entre aqueles que, com basecquwstisanticorrupcéo, defendem regras
mais detalhistas de modo a cercear o campo dédttis@riedade dos agentes publicos, com
agueles que defendem normas mais gerais, mais tpiepossam conferir maior liberdade,
a fim de que a Administracao possa agir com maislea e eficiéncia na execuc¢ao das suas

funcoes.

Esse embate pautou a realizacdo de reformas nacddsbAdministracdo Publica
brasileira, a estruturacdo das regras de licitaz@ontratos administrativos, bem como
induziu a uma cultura legislativa reativa a cases cdrrupcdo, a qual traz, como
consequéncia, a producdo de leis sem a devidasanglecedente de custo-beneficio,

conforme sera demonstrado a seguir.

4.1 O DISCURSO ANTICORRUPCAO E OS SEUS EFEITOS SOBRE A EFICIENCIA DA

ADMINISTRACAO PUBLICA .

Conforme discorrido na subsecéo 3.3.2, o tema staidonariedade sempre foi

objeto de atencao da doutrina administrativista uezaque constitui a chave do equilibrio
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entre as prerrogativas publicas e os direitos iddais. Nesse sentido, a limitacdo do
exercicio do poder discricionério ocorreu de fogredual conforme a evolucdo do préprio
Estado, sendo mais amplo na vigéncia de um Estatlwritario, e sofrendo maiores

restricbes em um Estado Democréatico de Direito.

Ocorre que, diante de um contexto de globalizagéo,qual ha um grande
dinamismo nas relacdes sociais, politicas e ecara@nihavendo principalmente um
ambiente de constantes demandas sobre o Podecd?Uddiria possivel garantir uma
Administragdo Publica eficiente sem a concessaodidericionariedade aos agentes

publicos?

Parece-nos que a resposta € negativa, uma vez rjerdienento contrario
pressuporia que a lei, por si sé, seria capazelepe regulamentar, de forma objetiva, todas
as relacoes sociais, politicas e econdémicas eiéstan ambito de uma sociedade complexa,
0 que de fato é impossivel, tendo em vista queteraa juridico ndo € autopoiético. Assim,
nao ha como se afastar a necessidade do exeroigodkr discricionario por parte dos
agentes publicos como forma de garantir a Admegsio a flexibilidade necessaria ao

atendimento de todas as demandas que Ihe sdmdade’**

Nesse sentido, ERGIO GUERRA aduz que como “[o]s temas do cotidiano se
encontram com tamanha e progressiva complexidad@ndo novos riscos, novas excegoes,
novas urgéncias, novas necessidades e, conseqeetgerolamam por novos institutos
juridicos e mecanismos de compatibilizacdo dag@ekentre sistema econdémico, sistema
social e sistema juridico sob uma verdadeira sade@m redé*°, ha o risco em se buscar
um positivismo exacerbado, por meio do qual o lad® tente prever minuciosamente
todos os aspectos da vida, uma vez que:

Em muitas situagbes, a busca de exaustiva regufayy@imeio da norma
primaria, isto €, uma omnimoda submissédo da saéedaima excessiva

244 “Uma das explicagbes centra-se no seguinte: o rPEgecutivo tem a fungdo de direcéo politica e
administrativa, ai incluido o poder regulamentais fun¢des ndo poderiam ser desempenhadas cagrgéam
se tudo fosse predeterminado, de modo absoluta,lpelo Estado contemporédneo, muito complexo, com
amplas funcdes, ndo pode atuar sem flexibilidamteatse fundamental deixar margem de maleabilidade
Administracdo em época de rapidas mudancas; granefie§poles, convivéncia de massa, problemas sopciai
grandes tragédias exigem, por vezes, rapidez dg&due certa margem de escolha; a discricionagedad
atende, portanto, a necessidade institucional.”"MBEAR, Odete.Direito Administrativo Modernol32 ed..
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 20021p.)

245 GUERRA, SérgioDiscricionariedade, regulagdo e reflexividade: umava teoria sobre as escolhas
administrativas 4% edicdo. Belo Horizonte: Férum, 2017, pp. 138-1



141

padronizacdo e detalhamento de comportamentos ipdegislativa, a
pretexto de racionaliza-los e de impor critérides$icomo superiores pode
produzir consequéncias nefastas ao interesse pJipbcs a adequacgéo da
acdo no campo regulatério a determinadas circutisinque se
apresentam no cotidiano exige uma flexibilidaderelgras para a sua
correta apreciacdo e deciséb.

Do ponto de vista do exercicio da funcdo admirtisaa JOAN PRATS | CATALA
aduz que a visao burocratica da Administracédo eestéonectada das transformacdes que
vem sofrendo o setor publico no Estado Social ed2eatico, especialmente a partir da crise
fiscal enfrentada por diversos Estados na décadk9de, em razdo da qual ocorreu a
substituicdo da ilusdo do mundo feito de unidadergeza pelo reconhecimento do mundo
real de complexidades, diferencas e incertezasmissna visdo antidiscricional, tipica de
um sistema burocratico, ndo se mostra compativeladiversidade de tarefas, ambientes
e tecnologias a serem desenvolvidas pelas org@eigzado Estado. Dessa forma, o novo
paradigma do direito administrativo deveria dest@sado tema da reviséao judicial dos atos
administrativos a luz dos procedimentos previstose, caro a no¢ao antidiscricional, para
o tema do desenvolvimento de mecanismos destirzaah@thorar a eficacia e confiabilidade
das decisdes que se impdem ao administrddor.

Assim, partindo da premissa de que ndo ha comatyatana Administracao
Publica eficiente sem que haja consideravel mangemiscricionariedade para a atuacéo
dos agentes publicos, adentramos em um grave parag@ando relacionamos o tema ao
combate a corrup¢cado, uma vez que o discurso antpgi#o tem por foco justamente a

constricdo da discricionariedade no exercicio dgdo administrativa.

Esse paradoxo pode ser melhor visualizado quandbsamos a formula de
KLITIGAARD, mencionada na subsecédo 3.3.2. Se substituirretesrento “Corrupcao” por

“Eficiéncia”, a equacio ainda sera verdadé¥ra

248 GUERRA, SérgioDiscricionariedade, regulacdo e reflexividade: umava teoria sobre as escolhas
administrativas 42 edi¢do. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 163.

247 PRATS | CATALA, JoanDireito e gerenciamento nas administragdes plblicatas sobre a crise e
renovacao dos respectivos paradigmiasRevista do Servico Publicov. 120, n° 2, mai/ago 1996, pp. 23-46.

248 E certo que, neste caso, poderia se discutir sohee se entende por eficiéncia, uma vez que éricete
maxima eficiéncia na referida formula corresporalarum governo autocratico. Por ébvio que estecaap
um exercicio para demonstrar como ha uma fortedigantre controle da corrupc¢éo, discricionariedade
eficiéncia do Estado.



142

E=M+D-A

E = Eficiéncia
M = Monopdlio
D = Discricionariedade

A = Accountability

Dessa forma, pode-se chegar a conclusdo que asbsanticorrup¢cdo tem como
consequéncia a influéncia direta na eficiéncia diaivistracdo Publica. Esse tema foi
objeto de analise deRENK ANECHIARICO € AMES JACOBS?*® por meio de uma das primeiras
obras que relaciona a ineficiéncia da atuagao osrgos como consequéncia de uma busca
pela integridade absoluta decorrente do discursccatebate a corrupcdo (ou como

denominado pelos autores, o projeto anticorrup€io).

Os autores dispdem que uma das principais carsttcdtes das normas decorrentes
do discurso anticorrupcdo no ambito das licitagdesntratacdes publicas € justamente a
remocao do poder discricionario dos agentes pubidms das consequéncias diretas dessa
restricdo ao exercicio do poder discricionariossarimposicao de contratacdo sempre pelo

menor preco, o que ndo garante a melhor escolhadgkehinistracad™!

Além disso, apontam que o discurso anticorrupcaonpre as patologias da
burocracia, uma vez que ocasiona: a) atraso noegsocde decisdo; b) centralizacao
decisoria; c) inadequacao de autoridade; d) adirag&o defensiva; e) dispersdo das metas
e resultados; f) baixa moral dos agentes pubicog)ebarreiras a cooperacdo entre

organizacoes.

2499 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, JameEhe pursuit of absolute integrity. How corrupticontrol makes
government inneffectiv€hicago: The University of Chicago Press: 1996.

2500 objeto de andlise dos autores é o sistemaitigbes e contratagées de Nova lorque, nos Estaidss
da América, sendo que realizam uma relacéo entreidancas legislativas decorrentes de casos dosgesv
corrupcao e os seus consequentes efeitos sobigaeidade da Administracdo prestar 0os seus serdigos
forma eficiente.

251 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, JameEhe pursuit of absolute integrity. How corruptiasnérol makes
government inneffectiv€hicago: The University of Chicago Press: 1996,32.
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No que se refere airaso no processo de decis@®s autores apontam ser esta uma
das patologias mais conhecidas da burocracia, sgmelo discurso anticorrupcao atua em
dois pontos em relacéo a este problema: primeicyz um processo no qual é imposta a
necessidade de multiplas aprovacdes para uma ddoisd, ainda que seja uma simples
decisédo de rotina; segundo, produz grande recai@agentes publicos de que suas decisées
sejam questionadas pelos 6rgaos de controle, fazsmd que eles atuem primordialmente

em autopreservacao, e ndo na busca do interesseoptb

A centralizacdo decisérié uma patologia da burocracia porque: a) atua rieesefo

a provocar o atraso no processo de deciséo; loycksd processo de decisdo subavaliando
ou ignorando a experiéncia e o julgamento dos aggniblicos de menor escalédo e; ¢) reduz
o moral dos agentes publicos subordinados por oheicetirada do poder de decisdo. O
discurso anticorrupgéo, no caso, contribui parareentracdo do poder decisorio no ambito
da Administragéo, uma vez que parte do pressuplesoe governos centralizados sao mais
democraticos, responsivos e, principalmente, néaisi$ de se controlaagcountablg Ou
seja, para o discurso anticorrupcdo, descentralizaignificaria perda de controle e,

inevitavelmente, abertura para a ocorréncia deilitiss 2°3

A inadequacéo de autoridadiecorre do fato de que a vontade da Administracao
passa a ser ndo mais do gestor, mas sim dos Gegém®os de controle. A excessiva
demanda de controle provocada pelo discurso de atenabcorrupcao transfere, na pratica,
o poder decisério para os érgdos de controle, as giuam de forma a moldar as decisdes
do administrador, seja por meio de fiscalizacbespmendacdes e outros procedimentos

destinados ao controle da corrupéo.

A administracdo defensiveeria uma decorréncia da excessiva carga de stro
atinentes ao discurso anticorrupcdo. Os agentdgpsibcom receio de sofrerem sancdes
em razdo de atos ou decisbes, atuam de forma esatelsem criatividade, justamente o

oposto do que € necesséario para uma Administrag@bc® eficiente. Dessa forma, os

252 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, JameEhe pursuit of absolute integrity. How corrupticontrol makes
government inneffectiv€hicago: The University of Chicago Press: 1996,4¥5-176.

253 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, JameEhe purstuit of absolute integrity. How corruptiasntrol makes
government inneffectiv€hicago: The University of Chicago Press: 1996,4¥6-177.

254 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, JameEhe purstuit of absolute integrity. How corruptiasntrol makes
government inneffectiv€hicago: The University of Chicago Press: 1996, 4.
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gestores recebem incentivos para se preocuparcarai®s processos do que com metas e

resultadog>®

A dispersédo das metas e resultadiesorre do fato de que o desenho dos sistemas
de controle decorrentes do discurso anticorrupgéoz os agentes publicos a agirem de
forma mais aderente as regras formais do que aatmmcresultados efetivos para a
Administracdo. Isso ocorre especialmente pelo thoque o pressuposto do discurso
anticorrupcao € a maxima restricao da discricieuade dos agentes publicos por meio de

processos e regras detalhistas que retiram a ifidaite necesséria a eficiéncia da
Administragac>®

A baixa moral dos agentes publica®gundo os autores, decorre do fato de que a
mecanicidade imposta as fun¢des induz a monotanéasao ao trabalho e aos objetivos e
metas da Administracdo, situacdo que acabaria segrdwada pelo discurso de combate a

corrupGao adotado pelos 6rgéos de conffdle.

Por fim, o discurso anticorrupcdo atua de formmpor barreiras a cooperacao
entre organizacbedAs regras de combate a corrupcéo tendem a refargeparacao entre
0 setor publico e o privado, colocando barreira®@peracdo entre as duas esferas como

forma de evitar conflitos de interessé.

Apés exporem os efeitos do discurso anticorrupcébres a eficiéncia da
Administracdo, os autores aduzem as seguintesusiied: a) o discurso de combate a
corrupgdo amplia as disfuncionalidades da burogrégias normas de combate a corrupcéo
sdo cumulativas; c) o discurso anticorrup¢do estcahectado com a necessidade de

eficiéncia da Administracéo Publica.

Dessa forma, para os autores, deve ser reconhguaeElmem todos os controles

anticorrupcao impdem os mesmos custos diretosieeiog, bem como que frequentemente

255 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, JameEhe pursuit of absolute integrity. How corruptiasnérol makes
government inneffectiv€hicago: The University of Chicago Press: 1996,1¥8-179.

256 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, JameEhe pursuit of absolute integrity. How corrupticontrol makes
government inneffectiv€hicago: The University of Chicago Press: 1996,1¥9-180.

257 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, JameEhe pursuit of absolute integrity. How corruptiasnérol makes
government inneffectiv€hicago: The University of Chicago Press: 1996,181-182.

258 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, JameEhe pursuit of absolute integrity. How corruptiasnérol makes
government inneffectiv€hicago: The University of Chicago Press: 1996,98.
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havera untrade-offentre o controle e a eficiéncia da Administragssim, caberia realizar

uma avaliacao periodica dos mecanismos destinadogrdarole da corrupcao para examinar
se: a) as razdes para sua criacdo ainda existeancdryupcéo a qual pretendem prevenir e
combater é de alta relevancia; c) existem razOesggacreditar que reduziram a ocorréncia
da corrupcao a qual foram desenhados a combatgpdjcasionaram novas vulnerabilidades
e formas de corrupgéo; e) ndo sao desproporcienaiermos de custos para a eficiéncia da
Administracdo em relacdo aos beneficios em redworrupcéao e; f) ndo ha alguma estratégia

OU mecanismo menos custoso para atingir o mesnetivaiof®®

E certo que a andlise realizada pRaRK ANECHIARICO e AMES JACOBSSe refere
a Administracao Publica dos EUA, mas mostra-seaydl ao Brasil, principalmente porque
um dos grandes desafios atuais do direito admatisadrbrasileiro tem sido a conciliacéo entre
o controle da corrup¢do (tema candente das aggoddga, politica e social) com a
manutencgao da eficiéncia da fungcéo administratov&stado.

Algumas caracteristicas brasileiras, no entantemeser destacadas, uma vez que
induzem a um cenario ainda mais problematico gestadunidense na relacdo entre controle
da corrupcéo e eficiéncia da Administracdo Publkspecialmente quando analisamos as
tentativas de reformas realizadas no Brasil e #isulflades em se superar o modelo

burocréatico de Administracao.

4.1.1 As reformas realizadas no ambito da Adminis&icdo Puablica brasileira, o discurso

anticorrupcao e a eficiéncia no exercicio da funcgaiblica

O termo burocracia, atualmente, remete a uma cgémtpejorativa inerente ao

senso comuri® o qual pressupde a ideia de um modelo de Adtrag&o marcado pela

29 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, JameBhe pursuit of absolute integrity. How corrupticontrol makes
government inneffectiv€hicago: The University of Chicago Press: 199d,95.

260“Burocracia &, no senso comunhade expiatériale todos os problemas socid@sde expiatdrisignifica

algo que é repudiado, por concentrar, em si, tadomales de uma comunidade. Existem pessoas que se
proclamam abertament®ontra a burocracia. Em suma, insultar a burocracia jauvatitude comum na
sociedade contemporanea. E usual as pessoas fakinela, que desejam acabar com a burocracia para q
haja maior eficiéncia do Estado. Menos comum, riargo, € conhecer, a fundo, o que é burocraciaakaou

seu significado e qual a abordagem da burocracgidma socioldgico.” (NOHARA, Iren&olucéo facil de
culpar a burocracia pela corrupcao: ndo é simplssien Disponivel em: <http://esdp.net.br/solucao-faigh
culpar-a-burocracia-pela-corrupcao-nao-e-simplegyds. Acesso em 19 de dezembro de 2017.)
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ineficiéncia, abalizado em processos e procedinerimplexos e desnecessarios aos fins
do exercicio da fung&o publica. Entretanto, a ba@a cumpriu e cumpre um importante
papel no ambito do desenho institucional da Adrriaggio Publica, que € o de garantir a
devida impessoalidade no trato dos temas da vidalicpu (combatendo assim o
patrimonialismo), bem como de trazer o minimo devigibilidade as decisbes

administrativas.

O modelo burocratico de gestédo, que funcionou berpassado e fundamentou
reformas em diversos paises (como EUA e Brasil) aorobjetivo de combater o
patrimonialismo enraizado no ambito das adminiéag mostra-se ultrapassado nos dias
atuais, uma vez que a sua aplicacdo em uma soeiedatplexa alimenta e evidencia uma
de suas principais disfuncionalidades, que é tarigstado incapaz de atender demandas e
executar suas funcbes em tempo desejavel, ouisdjg a ineficiéncia do exercicio da

funcdo administrativa.

Por diversas vezes no Brasil tentou-se implantatetos de gestdo em substituicéo
ao modelo burocratico de modo a superar as suasdisnalidades, sendo as principais
delas a ineficiéncia da maquina publica e a solsiefpo de mecanismos de controle, uma
vez que o principio basico que norteou a ideiaudadracia é justamente a desconfianca,
seja nos agentes publicos bem como nos demaiganteg da sociedade. Cabe aqui um
breve histdrico sobre as reformas procedidas naidisitacdo Publica brasileira:

A primeira reforma ocorreu em 1938, por meio do PAfDepartamento
Administrativo do Servico Publico), que teve pondéo a implantacdo de um sistema
burocratico na Administragdo de modo a trazer um@omnocdo de legalidade,
impessoalidade e meritocracia, para assim tentap&p com o patrimonialismo até entéo
vigente. Nesse sentido,RBSSERPEREIRA expOe 0s principais objetivos da reforma

burocratica iniciada em 1938:

As principais areas objeto da reforma burocraticarh: a administracao
de pessoal (com o sistema de mérito fundamentandefoama); o
or¢camento e a administracdo orgamentéria (concefmamamento como
um plano de administracdo); a administracdo derrah{especialmente
sua simplificacdo e padronizacdo); e a revisdo deutaras e
racionalizagdo de métodos. Além disso, o DASP amopeno
estabelecimento de uma série de 6rgaos regulagoreselhos, comissdes
e institutos), nas areas econémica e social. A pegses 6rgaos foi criado
um pequeno grupo de empresas de economia mistdy daigem assim
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ao nucleo estrutural do desenvolvimento econémicaoeial, que
posteriormente teve grande exparni$4o.

Entretanto, apds a queda do Estado Novo e a 1teeoiis da democracia em 1946,
o DASP enfrentou uma grave desorganizacédo comen@s de controle da burocracia e
com escandalos de corrupddd. Esse cenéario, combinado com os ideais
desenvolvimentistas preponderantes do governcamititiiminaram na edicdo do Decreto-
Lei n°® 200 de 1967, o qual representou a primedrdativa de implantacdo de uma

administracao gerencial no Brasil.

Por meio do Decreto-Lei 200, de 1967, o governatanitentou alterar a forma
burocratica da Administracdo Publica de modo eothizir conceitos da administracao
gerencial, o que se coadunava com a ideia de dasenentismo, ainda que em um
contexto de um regime autoritario. O resultadoaalescentralizacdo da Administracéo
Publica, com a proliferacdo de entidades da adtrag&o indireta, como empresas estatais,
fundacdes e autarquias. Este modelo se adequarataasdes dos militares, uma vez que
trazia a Administracao a flexibilidade inerente amdrumentos da iniciativa privada, bem
como ampliava a atuacdo discriciondria dos ageptédicos em um ambiente de
praticamente nenhum sistemaadeountabilityperante os cidadié%

261 BRESSER-PEREIRA, Luiz CarloReforma do Estado para a cidadania: a reforma geia@rbrasileira
na perspectiva internacionafdo Paulo: Ed. 34, 2011, p. 165.

262 MARCELINO, Gileno FernandesEm Busca da Flexibilidade do Estado: O Desafio &eformas
Planejadas no Brasiln Revista de Administracéo Publicavol. 37, n° 3, pp. 641-659.

263 “A Reforma Burocratica ndo se completara no Brasils, desde o inicio dos anos 60, estava clar@aque
utilizacdo dos principios rigidos da administragdiblica burocratica constituiam-se em um empediho
desenvolvimento econémico do pais. A reforma d& 18&lizada por meio do Decreto-lei n° 200, reecrh
esse fato e procurou substituir a administracaoligaitburocratica por uma “administracdo para o
desenvolvimento™: distinguiu com clareza a admraisio direta da administracdo indireta, e garaéiu
autarquias e fundacBes desse segundo setor, enteaghémpresas estatais, uma autonomia de gestém mui
maior do que possuiam anteriormente. Entretani pseque essa reforma tenha sido de iniciativeedomne
militar que entdo dirigia o pais, seja porque lakafam alguns conceitos essenciais para uma raform
gerencial, como os indicadores de desempenho ergmtos de gestdo, seja finalmente porque ndadeu
devida importancia ao fortalecimento do nucleocatétiico do Estado, o fato é que essa reforma fdada
pelo novo regime democrético instalado no Brasill&86. A contrarreforma de 1988, entretanto, n&teotie
representasse um episédio de centralizacéo ou mwac&o burocratica fora do tempo, apresentou agng
como a exigéncia generalizadora do concurso p(ldiealescentralizacao das a¢fes sociais do Bstadoal
para os estados e municipios. Essa contrarrefalepajs de ser desafiada de forma desordenadaam divis
anos 90, é afinal sistematicamente criticada arplertL 995, quando tem inicio a Reforma Gerenadrasil.”
(BRESSER-PEREIRA, Luiz CarloReforma do Estado para a cidadania: a reforma geiarbrasileira na
perspectiva internacionabao Paulo: Ed. 34, 2011, p. 167.)
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Com a transi¢do para o regime democratico em 198%delo estabelecido pelo
Decreto-Lei n® 200/1967 ruiu justamente por comtauygséncia de meios decountability
dos agentes publicos no periodo autoritario, olgueu a potencializacdo dos problemas
historicos da Administracdo Publica brasileira, oommdescontrole financeiro, a falta de
responsabilizacdo dos governantes e burocratagnérstacdo excessiva das empresas
publicas e a perda de foco da acdo governant@htaéissim, pode-se explicar o
entendimento contido no senso comum de que a g@oupasceu com a redemocratizacao,

e ndo como heranca do regime autorit4to.

Diante desse cenério, a Constituicdo Federal d8, 98 seu texto original, ainda
gue nao tenha abandonado totalmente a ideia dernimaigio da maquina publica, adotou
um modelo voltado a burocratié Nesse sentido, BSSERPEREIRA aduz que o retrocesso
burocréatico estabelecido pela Constituicdo de 1888uma reacdo ao clientelismo
dominante no cenério politico nacional, bem coma dectorréncia de uma ofensiva da alta

burocracia para a manutencdo dos seus privilégios:

Em sintese, o retrocesso burocratico da Constituitgh 1988 foi uma
reacao ao clientelismo que dominou o pais nagaeles, mas também foi
uma afirmacdo de privilégios corporativistas e ipatnialistas
incompativeis com ethosburocratico. Foi, além disso, uma consequéncia
de uma atitude defensiva da alta burocracia, gemtinglo-se acuada,
injustamente acusada, defendeu-se de forma ir@fdn

264 ABRUCIO, Fernando LuizTrajetéria Recente da Gestdo Publica Brasileira: Walanco Critico e a
Renovacao da Agenda de Reformbs Revista de Administragdo Publica vol. 41, edicdo especial
comemorativa, 2007, pp. 67-86.

265 FILGUERAS, Fernando.; MELO ARANHA, Ana Luiz&ontrole da Corrupgéo e Burocracia da Linha de
Frente: Regras, Discricionariedade e Reformas nasiBrin DADOS — Revista de Ciéncias Sociagifio de
Janeiro, vol. 54, n°. 2, 2011, pp. 349 a 387.

266 “A transicdo democratica, fruto de uma dura lugantlitos e muitos anos, ndo proporcionou, porém, o
espaco para uma verdadeira reforma da administpagilica, uma reforma que consolidasse a Reforma
Burocratica e transformasse a Reforma Desenvoltistarem Reforma Gerencial. Pelo contrario, sigaith

no plano administrativo uma volta aos ideais butioos dos anos 30, e no plano politico, uma teatale
volta ao populismo dos anos 50. Os dois partidesaumandaram a transi¢cdo eram partidos democraticos
mas populistas. Nao tinham, como a sociedade irasiambém nao tinha, a no¢ao da gravidade daquis

0 pais estava atravessando. Havia, ainda, umaiesigéeuforia democratico-populista. Uma ideia uke spria
possivel voltar aos anos dourados da democrac@deskenvolvimento brasileiro, que foram os ano3 50.
(BRESSER-PEREIRA, Luiz CarloReforma do Estado para a cidadania: a reforma geiarbrasileira na
perspectiva internacionabao Paulo: Ed. 34, 2011, p. 174.)

267 BRESSER-PEREIRA, Luiz CarloReforma do Estado para a cidadania: a reforma geia@rbrasileira
na perspectiva internacionasao Paulo: Ed. 34, 2011, p. 177.
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Apesar de a Constituicdo de 1988 ter estabeleddwincipios a serem seguidos
pela Administracdo Publica (legalidade, impessadig moralidade e publicidade), e ter
fortalecido o seu controle externo, especialmemte peio do Ministério Publico e da
sociedade civil, 0 modelo burocratico por ela edtatido ja ndo se adequava ao cenario
mundial, justamente pela denominada crise do Estad®em-Estar SocigWelfare State)
Também na década de 1980, os paises desenvolvelosdesenvolvimento implantaram
uma série de reformas administrativas com o olgeti® aprimorar os seus sistemas de
governancga e fortalecer a eficiéncia do Estado enctentexto de sociedades e mercado
globais. De forma geral, as mudangas priorizararteroa da eficiéncia da maquina
administrativa com objetivo de absorver os mecaossde gestdo do setor privado. Este
movimento foi impulsionado pelo colapso dos regis@salistas no inicio dos anos 1990,
o que implicou no aumento do consenso politico @mot de um modelo neoliberal de
Estado?®®

Diante desse contexto, marcado por dificuldadeanfiniras do setor empresarial
publico, bem como em razéo de criticas por suécigatia, ganhou forca o movimento de
desestatizacgéo, liderado pelos governos liberaRateld Reagan, nos Estados Unidos, e
Margareth Thatcher no Reino Unido. No Brasil, o m®nto de reforma do Estado iniciou-
se, de fato, no governo Collor com a edi¢cao dane3.031/1990, que criou o Programa
Nacional de Desestatizacédo, tendo continuidadewergo Itamar Franco e intensificando-

se nos dois mandatos do governo Fernando Henriguoo§€b.

Cabe, no entanto, destacar que dentre as refoeafgadas, as mais relevantes
para o tema do controle da Administracdo Publicdesam ao tempo do governo Collor e
logo apos o seu término. Nesse sentido, a pohticdaada de “caca aos marajas” do setor

publico com a finalidade de combater a corrup¢cén) bomo o propriompeachmentio ex-

268 “0 paradigma da nova gestdo publinaw public managemeéneémergiu contra o modelo burocréatico de
matriz weberiana. O declinio do modelo burocraticorreu, sobretudo, pela crise Welfare Statea qual
compreendeu elementos politicos e econdémicos asksca mudancas estruturais das sociedades cip#tali
(Offe, 1985). No que tange aos elementos econdndaagise ddNelfare Statea crise fiscal e as pressfes
referentes as dividas publicas colocaram em xeqeepacidade do Estado assegurar o financiamento da
estrutura administrativa necessaria para a comagétd dos direitos, especialmente dos direitosaisoti
(FILGUERAS, Fernando; MELO ARANHA, Ana Luiz&ontrole da Corrup¢éo e Burocracia da Linha de
Frente: Regras, Discricionariedade e Reformas nasBrin DADOS — Revista de Ciéncias Sociaifio de
Janeiro, vol. 54, n°. 2, 2011, p. 351)
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presidente Collor culminaram em leis mais restigiao exercicio da funcdo administrativa
e um controle focado na legalidade/formalidadefie@ em resultados, como exemplo a Lei
n°. 8.429/9%° (Lei de Improbidade Administrativa) e a Lei n° @M3 (Lei de

Licitacbes)?’®

Entretanto, foi no governo Fernando Henrique Cardgge foram realizadas
reformas para se estabelecer um modelo de adragdstrgerencial. Essas reformas
iniciaram-se com a criacao do Ministério da Adntnaigdo e Reforma do Estado (MARE),
sob o comando do ex-ministro Bresser-Pereira. @tiobj das reformas era adequar a
Administragdo Publica brasileira as novas necedsiglaadvindas da globalizagdo dos
mercados e do aperfeicoamento dos mecanismos daogdsssas mudancas foram
implementadas de acordo com os preceitos da ideadministracao gerencial, a qual define
gue as atividades do governo devem se basear enpest@ publica similar a gestéao
realizada pela iniciativa privada, sendo assimdadao € um cliente de servigos realizados
pelo Estadd’?

Nesse sentido, as modificacdes necessarias a geforam realizadas por meio de
alteracOes na legislacéo e na Constituicdo Fedisiacando-se a Emenda Constitucional

n® 19, de 04 de junho de 1998, que introduziu lcfpio da eficiéncia no artigo 3aput

269 Como exemplo, no caso da Lei n° 8.429/92, em digo &°, pode-se observar que “os agentes pukhiieos
qualquer nivel ou hierarquia sdo obrigados a vedda estrita observancia dos principios de legddéida
impessoalidade, moralidade e publicidade no tratoagsuntos que lhe sao afetos”. Nota-se que naelaa

lei que disciplina em sentido amplo o controle daministracdo Publica, a obrigagdo do agente publico
observar o principio da eficiéncia. Dessa fornaglgpse constatar que a reforma promovida pelo MARE,
teve por objetivo transformar o modelo burocraiecAdministracdo para um modelo Gerencial focado em
resultados, falhou gravemente ao ndo prever madiies na legislacdo destinada ao controle da
Administracdo, uma vez que a legalidade em semtatitto se manteve como parametro para os érgéos de
controle aferirem a licitude dos atos da Adminisi@ e realizar o controle sobre os agentes publids
bastando assim a inclusdo da eficiénciaaqutdo Artigo 37 da Constituicdo Federal como um doxcfpios

da Administracéo Publica para alterar este cenario.

210“p explicacdo para este fendmeno, a partir da ecagiio parcial dos atores estratégicos no govearm p
com a reforma, permite entender mais de perto @mestao do controle € um importante mecanisnsatau

A proposta de reforma administrativa pelo Minisigeroduziu poderosos incentivos para a reformaoeanb
estivesse em desacordo com a percepgdo dos prineifmaes sobre o impacto que tal reforma poderia
ocasionar sobre a administracéo publica brasildsaovas instituicdes e a mudanga de orientac&oltlza
burocrética visando a melhoria gderformancegoram encaradas pelos atores com poder decisamontaita
resisténcia, posto que promoveriam impactos sutisiarsobre a “légica do controle burocrético”, gue
elemento-chave sobre o qual residem os mecanisenosaperacéo e ndo cooperagéo.” (RESENDE, Flavio
da CunhaPor que as reformas administrativas falhain®Revista Brasileira de Ciéncias Sociajsvol. 17,

n° 50, p. 131)

21 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlo&estdo do Setor Publico: Estratégia e Estruturagpam Novo Estado
in L.C. Bresser-Pereira e P. Spink (orgs.), RefodnaEstado e Administracdo Publica Gerencial. Rio d
Janeiro, Editora da FGV, 2001, pp. 21-38.
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da Constituicdo Federal, bem como trouxe a prevdsadenominado “contrato de gestéao”,
0 qual praticamente nunca foi utilizado pela Adstiricdo Publica Federal em razdo da

necessidade de lei para regulamentar os seus téfhos

Assim, temos evidentemente um paradoxo, uma vea gséado realizou reformas
estruturais e de cunho administrativo com o obpetig seguir os parametros de eficiéncia
semelhantes a iniciativa privada, mas manteve msasode controle sobre a Administracédo
focadas em aspectos procedimentais e formaisasriaxth um cenario de combate a atos de
corrupcao e restricdo da discricionariedade nocéierda funcéo administrativa. Tal fato
explica-se, de acordo com a hipo6tese levantadagpegalizacdo do presente estudo, que a
manutencdo do controle da Administragdo Publica sobnfoque legalista e ndo de
resultado$’3 decorre da auséncia de confianga nos agentes@gildi que é necessario para
a implantacdo de um conceito de administracdo geigno que tem origem do contexto
historico de criagdo das normas de controle vigemie caso brasileiro, em um ambiente de
combate a graves atos de corrup¢ao praticadogpates publicos, bem como em razéo da
transicdo do regime autoritario para o0 democratagye culminou na imposicao de regras
mais restritivas ao exercicio da funcéo publicandelo a evitar a arbitrariedade e 0 abuso
de poder, comuns no regime anterior, cenério egee dgfinitivamente impede a real

implantacdo de uma administragao gerencial.

A gquestdo ainda agrega mais um elemento complicqderé a Constituicdo

Federal de 1988, de carater progressista e generosoedente de diversos direitos e

272 “Tentativa (em grande parte frustrada) de insioada chamada Administracédo Publica Gerencial, que
envolve: maior discricionariedade para as autoedaatiministrativas, substituicado do controle forpelb
controle de resultados, autonomia administrativeaniceira e orcamentaria; o principal instrumergaso
contrato de gestao, que ndo tem tido o alcancemutieto pelos idealizadores da reforma administiapela
falta de promulgacéo da lei prevista no artigo&8P, da Constituicdo.” (DI PIETRO, Maria Sylvia £da.
Direito Administrativo 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 36).

273 Um dos principais desafios atuais do direito adstriativo para garantir um controle da Administaca
focado em resultados, e ndo em formalidades, é delii@ear os mecanismos juridicos de aferi¢cdo desse
resultados, como a definicdo de metas e os meslguerdo ser empregados para o atingimento des fin
perquiridos. Nesse sentidopBRIGOPAGANI DE SoUzA aduz que “(...) cumpre ao Direito estipular nderss
gue havera metas ou resultados a atingir, masétanakelinear quais os possiveis contelidos dessas;met
definir os meios a empregar ou a¢des a realizar glaancéa-las, exigir estudos ou estimativas dadtopdas
acdes planejadas; desenhar os processos a seguarglaboragdo das metas; definir formas de nramitento

de sua execucdo e de avaliacdo dos resultadosagfietite alcancados; estabelecer previamente gsiais a
consequéncias do seu descumprimento (sancionatdriago, a depender do caso), sempre fixando st re
as competéncias para realizar tudo isso. Cumpneaipalavra, levar a sério a aspiracao de annainistracdo

de resultadosmediante a precisa estipulacdo juridica dos aspsctos fundamentais.” (SOUZA, Rodrigo
Pagani deEm busca de uma administracdo publica de resultatloPEREZ, Marcos Augusto; SOUZA,
Rodrigo Pagani de&Controle administracdo publica Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 40.)
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garantias fundamentais que antes foram suprimideegime autoritario. Além das normas
de aplicabilidade imediata, a Constituicdo Feddeall988 trouxe inimeras normas ditas
programaticas, isto €, que preveem 0s objetivasarsalcancados por meio da realizacéo
de politicas publicas e comandos que explicitamvalsres a serem seguidos pelos
legisladores, juizes e administradores publicodrefanto, a execucdo dos objetivos
definidos pela ConstituicAo Federal induz a Adntiaggio Publica a buscar os meios
necessarios para os fins definidos constitucionatenegdcorre que nem sempre oS meios
estdo claramente definidos, o que torna impresahdim arcabouco juridico que garanta
certa flexibilidade ao agente publico de modo gagepossa realizar experimentac¢des, uma
vez que a execucdo das politicas publicas necedsitam constante desenvolvimento,
avaliacdo e adaptacdo, de modo que seja possiahcar os fins pretendidos pela

Constituicdo?’*

Ha, assim, um evidente conflito entre as necessgldd Administracdo Publica,
destinadas ao exercicio das suas fun¢des de micammedf a atender as demandas sociais, e
o desenho das normas destinadas ao seu controlgja#s tém como pressuposto a
desconfianca nos agentes publicos, o que ocasiorestacdo do campo de atuacéo
discricionéria e, consequentemente, retira 0 esparg® uma agdo administrativa flexivel,

criativa e voltada para o cumprimento de metas@teelos.

Como consequéncia desse cenaricpdd ROSENTHAL COUTINHO aduz quea
doutrina administrativista preocupa-se muito mamsdefinir o que sdo atos vinculados e
atos discricionarios, o que leva a conclusao deagdministracéo deve atuar somente no
binbmio pode/ndo pode (seguindo a l6gica da buc@yaquando na verdade a reflexéo
deveria se dar sobre “como se pode”. Esse ractoeastrito da doutrina impacta na
formacdo juridica que, por sua vez, tende a adcedws de controle formais e legalistas, o
gue ocasiona o denominado “medo da discricionaliedaor parte dos agentes publicos, o
que interfere seriamente no desenvolvimento doitdirespecialmente no campo das
politicas publicas, uma vez que dificulta a reglfizada experimentagdo, criatividade e

inovagac?’®

24 COUTINHO, Diogo Rosenthal. O direito nas politicas publicas Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/28230864_resource/content/1/1.2.%200%20direito%20nas%2
Opoliticas%20publicas%20-%20Diogo%20CoutinhaxpdhAcesso em: 22 de dezembro de 2017.

275 “Embora seja importante reconhecer que politidasigas requerem um certo grau de liberdade ou de
margem de manobra e adaptacéo por parte dos agébtens (por exemplo, na escolha de meios altens

e concorrentes para a realizacdo de objetivos ooppao por esta ou aquela solucédo para dado prablem
identificado ao longo da implementacdo da politica) doutrina juridica brasileira, ao tratar da
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Esse cenério ocorre especialmente em relagdo &aatuadministrativa em
licitagbes e contratos publicos, os quais sdo esumentos de execucdo de politicas
publicas e, em ultima analise, os meios pelos @ssqu Estado exerce as suas funcoes.
Conforme sera exposto a seguir, o sistema brasiigrlicitacdes e contratos publicos foi
desenhado tendo como pano de fundo o conflitoexistentre aqueles que defendem uma
maior discricionariedade aos agentes publicos, adora garantir uma maior flexibilidade
a Administracdo, com aqueles mais conservadoreguais defendem maiores limites a
discricionariedade com o objetivo de evitar a c@acra de abuso de poder, desvio de

finalidade e corrupgéo.

4.20 EMBATE ENTRE O MAXIMALISMO E O MINIMALISMO NA ESTRUTURAGCAO DO SIS TEMA

DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Conforme exposto na subsecao anterior, as refoagragistrativas realizadas no
ambito da Administracdo Publica brasileira pautasanora pela introducao de processos e
procedimentos detalhistas destinados a um maidraterdos agentes publicos e restricao
da discricionariedade, de modo a afastar o patimismo existente no exercicio da funcao
publica, ora pela busca de uma maior flexibilidad@tuacado administrativa e concesséo de
maior discricionariedade, com objetivo de viabilizainstituicdo de uma administracao

gerencial baseada em metas e resultados.

Esse cenério ndo foi diferente em relacéo a evolda&struturacdo do sistema de
licitacOes e contratos administrativos, o qual deskeu-se, segundoN®RE ROSILHO, sob
0 embate entre minimalistas e maximalistas queapeeg 0 seguinte:
Um diploma normativo do tipo minimalista estabetegepor exemplo,

metas voltadas a concretizacdo dos objetivos agiemrados, eximindo-
se de elaborar regras detalhistas e minuciosas pegalar o

discricionariedade, parece estar mais preocupadaadausca do que séo, intrinsecamente, atos vihasifau
discricionérios, ou com o delineamento de critépas disciplinar a liberdade de escolha do agaiitéco

e, por isso, menos engajada em ajuda-lo a tomaellhlomdecisdo dados os constrangimentos reais que a
realidade imp8e. Como resultado, o bindbmio ou “p@ie pode” prevalece, em suma, sobre a discuskéi® so
“como se pode” alcancar objetivos na administrggéiica. E em grande medida isso tem relacgao ctatoo

de que gestores publicos, juristas ou ndo, temenagjuazdes praticas e funcionais que dao paificpsesta

ou aquela medida sejam questionadas por 6rgaosrdmle, como os tribunais de contas” (COUTINHO,
Diogo Rosenthal. O  direito nas  politicas puablicas p. 11. Disponivel  em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/28230864_resource/content/1/1.2.%200%20direito%20nas%2
Opoliticas%20publicas%20-%20Diogo%20CoutinhaxpdAcesso em: 22 de dezembro de 2017.
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comportamento dos Legislativos e dos agentes msblierocurar-se-ia
apenas guia-los para que eles implementassemedszéis previstas no
plano normativo.

O minimalismo parte da premissa de que a discrtiedade ndo & uma
imperfeicdo do sistema — algo que precisa, a gaaltusto, ser eliminado
-, mas, sim, importante ingrediente a ser trabalhzala legislacdo para
que se atinja fins especificos.

O maximalismo, por outro lado, teme a discricicedade e €, em boa
medida, movido por este sentimento. Sua premigséardo, é outra: 0s
agentes publicos — ou os Legislativos Estaduaisuridipais — ndo séo
confiaveis, sendo necessario olha-los de pertedgw cerca-los e limitar
sua mobilidade.

Para tanto, o maximalismo aposta que as normasrdsge detalhistas,
minuciosas e abrangentes, restringindo ao maximargem de liberdade
daqueles que a elas se submetem. E interessantg goe a
supervalorizagdo das regras em detrimento do juizoano reflete, ao
mesmo tempo, a valorizacdo do tratamento justopariciel e o receio —
ou crenga — de que ndo se possa atingi-lo por deiplgamento dos
individuos?"®

Partindo da premissa desse conflifoexistente entre ideais minimalistas e
maximalistas em relag&o a estruturacéo do sistertiaith¢des e contratos administrativos,
RosILHO realizou uma andlise sobre a evolucdo do temaraseilBdividindo-o em trés
grandes partes: a) a primeira relativa ao inicelg#acdes no Brasil, calcada em modelos
minimalistas previstos pelo Decreto n® 15.783/1@2gulamento Geral de Contabilidade
da Unido) e, posteriormente, pelo Decreto-lei n@/2867; b) a segunda referente a
construgdo de um modelo maximalista, fundado ilm®ate no Decreto-lei n® 2.300/1986
e consolidado pela Constituicdo de 1988 e pelan?.&.666/1993 e, por fim; c) a terceira
referente as reacdes ao modelo maximalista dianteedessidade de maior flexibilidade e

eficiéncia no exercicio da funcdo administratieagdes estas que se configuraram em novas

276 ROSILHO, AndréLicitagcdo no Brasil Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pp. 30-31.

217 MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO aduz que essa dualidade de visdes é um dos pasadoxdireito
administrativo: “a) de um lado, os neoliberais, s@piracéo do direito estrangeiro, propugnam agipliacdo
da discricionariedade: a ideia de substituir a Adstiacao burocratica pela Administracao geremsgende,
em grande parte, do reconhecimento de maior libderdacisoria aos dirigentes; por isso se diz gdieeito
administrativo atrapalha as reformas, porque elepséa no principio da legalidade, que exige leapiar
fundamento a decisdes administrativas; o prindgidegalidade também ‘atrapalha’ a funcdo normatas
agéncias reguladoras; b) de outro lado, ha a teraléambém bastante forte dos chamados ‘consemsigdor
calcada no direito positivo e na Constituicdo, defende maiores limites a discricionariedade adstrativa,
exatamente pelo fato de que a sua atuacao tenegfiegndamento na lei, mas também observar os Bmite
impostos pelos principios e valores adotados dtgba implicitamente pela Constituicdo. (...)"” (BIETRO,
Maria Sylvia ZanellaDireito administrativo 242 ed. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 31)
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formas de licitacbes (pregao, regime diferenciadocdntratacbes (RDC)), de modelos
contratuais (parceria publico-privada) e em fendserrelacionados a fuga da
Administracdo para o direito privado como formaddsatar-se das amarras da burocracia
inerente a Administracdo direta, havendo assimdesastatizacdo do exercicio das funcdes
publicas, as quais passaram a ser delegadas gl@sdde apoio, organizacdes sociais (OSs)
e organizagdes sociais de interesse publico (O3CIPs

Diante da conexao da analise realizada m®1RRIO com o presente trabalho, seréo
expostos a seguir os principais pontos em seu @sfuel demonstram o conflito existente
entre os maximalistas e os minimalistas na esagar do sistema de licitagcdes e contratos
administrativos no Brasil, e, principalmente, duéhcia do discurso anticorrup¢gdo como
fator de desequilibrio desse embate em favor denaalelo maximalista de licitacdes e

contratacdes publicas.

4.2.10 inicio das licita¢cdes no Brasil sob modelos legaininimalistas

Uma retrospectiva historica sobre licitagfes e rebog administrativos no Brasil
tera como resultado os seguintes marcos legistatibre a matéria: a) a Lei de 29 de agosto
de 1828 e o0 Decreto n°® 2.926 de 1862; b) o Codegoantabilidade da Unido de 1922 e seu
respectivo regulamento; c) o Decreto-lei n® 20Q9&7; d) o Decreto-lei n® 2.300 de 1986
e, por fim; e) a Lei n® 8.666 de 1993.

O primeiro marco legislativo (Lei de 29 de agosd 828) estabelecia regras gerais
para a construcao das obras publicas que tivesseobjeto a navegacgéo de rios, abertura
de canais, edificacdo de estradas, pontes, calgadaguedutos. Eram regras gerais que
definiam que o orcamento da obra deveria ser egllipela Administracdo e afixado em
edital publico, e o objetivo da concorréncia emdeocobter as maiores vantagens ao Poder

Publico?’®

No plano federal, o primeiro detalhamento sobrecasdicbes aplicaveis as

concorréncias e contratos para a execucao de pliéisas ocorreu por meio do Decreto n°

278 BRASIL. Lei de 29 de agosto de 1828.
“Art. 4° A planta, e orcamento da despeza da awaffixardo nos logares publicos mais vizinhotadpbr
um a seis mezes; convidando-se os cidaddos atfiaasrebservacdes, e reclamacgdes, que convierem.”
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2.926, de 1862, o qual tinha por objetivo estaleelas “regras e clausulas gerais para as
arrematacdes e execucao dos servigos a cargo detdfiim da Agricultura, Comércio e
Obras Publicas”. Referido Decreto estabelecia erd@® do procedimento, dos prazos para
0 recebimento e analise de propostas, além derdsgiwe os atestados de capacidade
técnica e das garantias a serem apresentadost&daepelos concorrentes. Entretanto, em
razao da generalidade com que tratava o assumtatéaia ndo despertava criticas, tampouco
teve o0 condao de provocar a doutrina a realizar fomaulacdo tedrica sobre contratos

publicos?’®

A doutrina comumente elenca como inicio das lidiéscpublicas no Brasil a
instituicdo do Cddigo de Contabilidade da Unido, #8822, o qual representou uma
consolidacéo de diversas normas orcamentariasnuenham ao Presidente da Republica
a obrigacao de promover concorréncia publica paseovigos, contratos e obras da Unido.
O referido Cédigo, de carater principiolégico, fegulamentado pelo Decreto n° 15.783 de
8 de novembro de 1922, o qual estipulou: a) a ssd#nidos contratos administrativos aos
principios que regem os de direito privado, ressdg as regras sobre a estipulacao,
aprovacao e execucgdo previstas no préprio Regulamienas regras para a modificacdo
dos contratos, admitida apenas em caso de neadssid@m do servico publico, dependente
de comprovacao, motivacéo e aprovacao de autorglgmior e; ¢) a necessidade de prévia
aprovacao do Congresso Nacional para a rescisammtoato mediante indenizacdo ao
contratado. O fato do Codigo de Contabilidade é¢dativa simplicidade na definicdo de
normas procedimentais estimulou a producéo jurtsgraial sobre o tema, de forma a suprir

as suas lacuna®’

E importante destacar o contexto histérico do Beasiempo da promulgac&o do
Cddigo de Contabilidade da Unido. Conforme dispfierk ROSILHO, 0 Brasil passava por
grandes transformacfes politicas, econdémicas eaispcsendo que o Cobdigo de
Contabilidade da Unido ainda representava uma ésgancialmente agricola, fundada na

monocultura do café e cujo nucleo politico de poster dominado por uma oligarquia

29 RODRIGUES, Maria AliceOs arranjos normativos e institucionais subjaceritagvisdo da legislacéo
sobre licitagBes e contratos administrativ@916. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estadi@culdade
de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Pa0bg 2p. 9.

280 RODRIGUES, Maria AliceOs arranjos normativos e institucionais subjaceritagvisdo da legislacéo
sobre licitagcdes e contratos administrativ@916. Dissertacao (Mestrado em Direito do Estadi@culdade
de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Pa0b6 2p. 11.
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ruralista, que utilizava a maquina publica paraem@mento de interesses particulefés.

Com a criagao do DASP, em 1938, e a implantacaoatke|os e conceitos da burocracia, a
Administracdo Publica brasileira passou a ser gerain uma maior nocao de legalidade e
impessoalidade em suas relagdes, 0 que visou jestaratacar o patrimonialismo reinante

no ambito publico.

Ocorre que o conceito de uma Administracéo burimer&iéio se coadunava com 0s
ideais desenvolvimentistas vigentes no Brasil deasdera Vargas (1930-1945) até,
principalmente, o periodo do governo militar (19885). Isso porque a industrializacdo do
Brasil, promovida a cabo por pesados investimerdos Estado, demandava uma
Administracdo mais eficiente e flexivel, emborarneatessidade tenha desembocado a um

autoritarismo por parte dos agentes publicos nocceoie das suas funcgoes.

Esse processo de reforma do Estado esta diretatigatte ao tema das licitagoes
e contratos administrativos, uma vez que culminmedicdo do Decreto-lei n° 200/1967,
que tinha, como traco caracteristico a simplicidaatenativa. De forma geral, o Decreto-lei
n° 200/1967 sistematizou a tematica dos contratosrastrativos, a qual era ordenada
unicamente pela atividade jurisprudencial a épacaigéncia do Cbédigo de Contabilidade
da Unido, bem como, ao instituir a reforma da Adstiacdo Federal, estimulou a

celebracdo de contratos para delegacéo de ta@baelacionadas as funcdes de governo.
282

No que tange as licitacdes, o Decreto-lei n°® 20¥®eviu, dentre outras coisas,
as modalidades do procedimento (concorréncia, tandi@dprecos e convite), aplicaveis
conforme o valor da obra (art. 127, 86°); estatleelec“definicdo suficiente do objeto” ou,
no caso de obras, do “anteprojeto e especificagégsintes para perfeito entendimento da
obra a realizar” (art. 139) como condicdo a lidt@cpermitiu a exigéncia de documentos

para a habilitacdo de pessoa juridica em licitacgega em razdo de sua capacidade técnica

281 ROSILHO, AndréLicitacdo no Brasil Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pp. 36-37.

282 BRASIL. Decreto-lei n° 200/1967.

“Art. 10. A execucdao das atividades da AdministceE&deral devera ser amplamente descentralizada.

(...)

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas desjplmento, coordenacéo, supervisdo e contréle eacom
objetivo de impedir o crescimento desmesurado dgquma administrativa, a Administracdo procurara
desobrigar-se da realizacdo material de tarefasuéxas, recorrendo, sempre que possivel, a execuca
indireta, mediante contrato, desde que exista,raa, aniciativa privada suficientemente desenvalval
capacitada a desempenhar os encargos de execucao.”
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guanto sua idoneidade financeira (art. 131); dis@p as condigcbes que deveriam ser
levadas em consideracdo na fixagdo de critérios jpggamento de propostas, relativas a
gualidade, rendimento, precos, condicoes de pagamerazos e “outras pertinentes
estabelecidas no edital” (art. 133), impondo ao iagtnador o dever de fundamentar

quando a sua escolha néo fosse pelo critério dempeeco 283

Em relacdo ao tema do controle da Administracadi¢djlembora o Decreto-Lei
n° 200/1967 néo tenha previsto a instituicdo ddrotaa posteriori 0 que ocorreu apenas
com a promulgagao da Constituicdo de 1967 comordatna da expansao das funcdes e
dos organismos estatét ele estabeleceu, em seu artigo 14, a determinagéo
“simplificacdo de processos e supressao de cosatqule se evidenciarem como puramente

formais ou cujo custo seja evidentemente supeooisao”.

No que se refere a possibilidade de alteracdoatoialy 0 Decreto-lei n® 200/1967
trouxe disposicdes mais especificas do que as dm€de Contabilidade da Unido, uma
Vez que passou a exigir, por meio de normas, chananistracdo preparasse anteprojetos
e especificacdes prévias as licitagbes de obrasjymmente com intuito de impedir que a
falta de planejamento do Poder Publico levasseabzagdo de diversos aditamentos

contratuais ao longo da execucao.

Apesar de o Decreto-lei n°® 200/1967 trazer disgesigmais especificas sobre
licitagBes do que o Codigo de Contabilidade da dmdanteve a mesma légica do que se
pode chamar de primeira fase das licitacbes pubhcaBrasil, marcada por legislacdes
simples e que estabeleceram apenas diretrizeslavsistradores, conforme expOaIBRE
ROSILHO!

Este ambiente de reforma determinou significativ@me conteudo e as
caracteristicas do Decreto-lei 200/1967. IssodmMdente na tentativa de

simplificar e sistematizar as categorias e inst#ygtridicos relacionados
as contratacdes publicas.

28 RODRIGUES, Maria AliceOs arranjos normativos e institucionais subjaceritagvisdo da legislacéo
sobre licitagBes e contratos administrativ@916. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estadi@culdade
de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Pa0b6 2p. 14.

284 Essa mudanca de foco do controle, antes prévpds a Constituicdo de 1967, posterior ao atozeeddi
pela Administracdo, demandou a readequacédo dasténgias do Tribunal de Contas da Unido, o qualquas
a contar com outros instrumentos de fiscalizac&gaados a ideia do contr@eposteriori como as inspecdes
e auditorias.
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Também foi possivel notar que se manteve amplaemadg liberdade
para que a Administracdo Publica pudesse, primograte por meio dos
editais de licitacdo, regular as contratactes pabh- apesar da tentativa,
ainda que muito sutil, de restringir a discricioedade do administrador
publico em casos especificos, tais como o da dispde licitacdo por
emergéncia. Em outras palavras: limitou-se a preategorias e diretrizes
para a aplicacdo minimamente organizada e unifalmseprocedimentos
licitatérios, em escala naciorfat.

Entretanto, apos a retomada do regime democr&ss® cenario de liberdade ao
administrador publico comecou a ser esvaziado peEip rda construcdo de um sistema
detalhista de normas destinadas as licitagbes @atmsm administrativos, o que sera

demonstrado da subsecéo a seguir.

4.2.2 A construcado do modelo maximalista de licitégs e contratos administrativos no

Brasil

O retorno ao regime democréatico no ano de 1986 Isignou a realizagdo de
diversas reformas no ambito do Estado brasileends que assim néao foi diferente em
relacédo ao tema de licitagdes e contratos admatigds. Ocorre que, dessa vez, ao contrario
do ocorrido nas reformas realizadas em 1967, atDit@nou-se protagonista, o que nao €
de se estranhar em razao dos diversos abusos dompélas autoridades contra os direitos
e liberdades individuais e coletivos. Havia um ems® entre os reformistas de que era
melhor o estabelecimento de regras claras e det@dhpara a atuacdo dos agentes publicos

do que conceder-lhes liberdade para agir de maoicionario 28

285ROSILHO, AndréLicitacdo no Brasil Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pp. 59-60.

286 “A terceira fase das licitacdes, no plano politifmd permeada por um evento de notavel importanxia
restabelecimento — ou estabelecimento — da demac@amo é sabido, de 1964 a 1985 o Brasil foi guago

por militares através de um regime ditatorial,firtmpendo o percurso democratico que havia seedstatio
desde 1946. O advento da democracia, para alémrdadb fator historico, politico e social de dgs&
também foi no campo do Direito, trazendo consegaériteterminantes para o processo legislativo aomo
todo.

No plano juridico este momento das licitac6es paklesteve impregnado pela crenca no papel tramesfior

do Direito, na sua capacidade de conformar e defiveda realidade que o cerca — caracterizandoe ¢
convencionei chamar de ‘fetichismo legal’. O Dipeiportanto, de coadjuvante passou a protagonista,
ocupando lugar de destaque quase absoluto namesforesse periodo.

Esse ‘sentimento’ de que o Direito tudo pode impagirofundamente o modelo juridico de regulagcéo das
licitagBes, levando ao surgimento de uma nova asadntratacdes publicas. As regras juridicasagtes se
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Do mesmo modo, conforme expd&EFRE ROSILHO, houve uma mudanca de eixo
da disciplina juridica das licitagcfes, as quaisaesn ndo apenas a justificar sua existéncia
de modo a viabilizar a contratacdo da proposta waaitajosa a Administracdo Publica, mas
sim como um mecanismo de prevencao e combate #pcaw:

Outra relevante consequéncia dessa transformacaoonectada a
anteriormente mencionada — foi a redefini¢céo do d&disciplina juridica
das licitacBes, que passou a se centrar no combeaterupcdo. Dessa
forma, ganhou forca a ideia de que seria possatedvés de regras
juridicas precisas e bem-dirigidas, conformar @ alt# agentes publicos
e privados, evitando-se, com isso, praticas ilci&a imorais nas

contratacBes estatais. Tem inicio a cultura adimitiga dos
procedimentos, em oposicdo a de resultdtos.

A construgdo de um modelo maximalista de licitagdesntratos administrativos
no Brasil inicia-se com a edicdo do Decreto-lei2r800/1986, e consolida-se com a
promulgacéao da Constituicdo de 1988 e da Lei r6631893.

O Decreto-lei n° 2.300/1986 foi o primeiro diplornam forca de lei a dispor
exclusivamente sobre licitacfes e contratos adiratigos no Brasil. Conforme consta em
sua exposicdo de motivos, 0s seguintes vetorestaréan a elaboracdo da norma: a) a
isonomia, como um valor em si; b) a probidade, eg@d®o da qual buscou-se reduzir a
discricionariedade do administrador; c) a publidelacomo forma de garantir transparéncia
e eficacia a licitagdo e; d) o destaque as fund@e3ribunal de Contas no controle da
legalidade das despesas publicas. Nesse sentussével asseverar que o Decreto-lei n°
2.300/1986 fundou as bases estruturantes do siskelititacdes e contratos administrativos

que perdura até os dias de héje.

limitavam a tracar procedimentos e requisitos esa&das licitacdes, agora tornaram-se casuistiei®ndo
da Administracao Publica boa parte da margem deidenariedade que tinha para decidir, caso a,G@so
melhor forma de contratar. Prevaleceu, assim, udefodegal que denominei deaximalista— em oposicdo
aominimalistg verificado no Decreto-lei n® 200/1967 -, marcadoregulacdo abrangente e minuciosa.

O debate ocupado pelo Direito incentivou a val@drados principios juridicos — a legalidade, aldpde, a
moralidade etc. -, que passaram a monopolizar atdedobre contratagdes publicas, ofuscando a acéa
com a qualidade e a eficiéncia da gestdo publiROSILHO, André.Licitagcdo no Brasil Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 64.)

287 ROSILHO, AndréLicitacdo no Brasil Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 65.
288 RODRIGUES, Maria AliceOs arranjos normativos e institucionais subjaceritagvisdo da legislacéo

sobre licitagcdes e contratos administrativ@916. Dissertacao (Mestrado em Direito do Estadi@culdade
de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Pa0b6 2p. 17.
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Conforme expde BsILHO, ao analisar entrevistas de um dos responsavkis pe
reforma, o jurista Saulo Ramos, a ideia de impl@idade um modelo maximalista de
licitacOes e contratos administrativos teve comadosiescopos principais a uniformizacao
de praticas adotadas pela Administracdo em relagatema, uma vez que os diplomas
anteriores, de baixa densidade normativa, pogaMdin uma atuacdo discricionéria por
parte dos agentes publicos, 0s quais criavam seysigs procedimentos, o que, por
decorréncia, aumentava o grau de litigiosidaddivelaos certames publicos e dificultava
o exercicio da defesa da Unido no Judiciario, s&st um assunto sensivel a época, uma
vez que ainda ndo existiam a Consultoria-Geral épiBRlica ou a Advocacia-Geral da

Unido?

Com fundamento nesses ideais, o Decreto-lei n°021986 inovou na ordem
juridica ao estabelecer, além dos principios entéfes gerais, a ordem dos procedimentos
de licitacao e alguns atos especificos, como: hipgseses de desclassificagdo de propostas;
b) as clausulas exorbitantes em favor da Admimidtr@ublica; c) as clausulas obrigatorias
ao contrato; d) as hipoteses de reequilibrio ecacfinanceiro do contrato e; e) os

recursos cabiveis contra as decisdes proferidasatesso licitatorio.

No que se refere ao tema do controle da Admingtrag Decreto-lei n° 2.300/1986
ampliou os poderes de fiscalizacdo dos TribunaiSalgas, uma vez que trouxe a previsao
do direito & impugnacéo ao edital; os prazos ¢ueddses para recursos, bem como as regras

de controle das despesas.

Em linhas gerais, o Decreto-lei n® 2.300/1986 faotensamente como diretriz no
principio da igualdade, expressando-o em exigéricrasais que deveriam ser cumpridas
por todos os licitantes para serem habilitadosentame. Entretanto, deixou para segundo
plano o principio mais importante para as licitac@eeja sob o enfoque da garantia de
obtencéo da proposta mais vantajosa para a Adnaicést, seja sob o prisma de prevencao
da corrupc¢do, que € o principio da concorréncieosequéncia disso € que o formalismo
passou a dominar as licitagdes, criando um novagespara a ocorréncia da corrupgao, que
€ o direcionamento de certames por meio da cridgdiegras de habilitacdo completamente

desnecessarias a execucédo do objeto.

A Constituicdo de 1988, por sua vez, avalizou o etmdhaximalista inaugurado

pelo Decreto-lei n° 2.300/1986, bem como fundamert@ua continuidade e ampliacao,

289ROSILHO, AndréLicitacdo no Brasil Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pp. 68-69.
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principalmente em razdo do momento histérico nol geainseriu, imbuida por uma
motivacdo de limitar o poder dos agentes do Estadmo uma resposta aos abusos
cometidos no regime militar. Para tanto, elencoa gérie de principié® a serem seguidos
pela Administragdo Publica, e uma grande quantidiedeegras impondo vedacgdésaos

agentes publicos.

Deve-se destacar ainda que, na linha das reforocoagdas apos a Constituicéo de
1967, a qual reduziu sensivelmente as competédomdribunais de Contas por meio da
implementacg&o do controéeposteriorj a Constituicdo de 1988 ampliou consideravelmente
as competéncias fiscalizatorias das Cortes de €amdia as limitando ao aspecto financeiro
e contabil, mas sim ampliando-as de modo a abraaggectos atinentes a legalidade,
legitimidade e economicidade dos atos da AdmirgadtsaTal ampliacdo de competéncias
dos orgdos de controle coaduna-se com o modelochdticp implementado pela
Constituicdo de 1988, o qual parte do pressupa@stiedconfianca nos agentes publicos.

O ideal reinante a época em restringir a discrani@tade dos agentes publicos em
relacéo ao tema de licitagbes e contratos admatigis pode ser observada em passagem

de artigo de AICE GONZALES BORGES de 1993, que menciona existir:

[...] verdadeira aspiragdo nacional, em torno dautsacido de uma
verdadeira Lei nacional de licitacbes e contratbmiaistrativos: uma lei

gue incorporasse e desenvolvesse 0s novos priaapi€onstituicdo de
1988; que assegurasse sua real aplicabilidade esitcanmacional; que

fosse expurgada dos detalhes e mindcias somemeiatiados para a
Administracdo Federal; que, por fim, fosse desmojatha série de

casuismos e permissibilidades que escancaravaortas para abusos de
toda sorte, e que facilitavam a proliferacdo daupméo administrativa,

sem que se aparelhasse a Administracdo Publicafsingamente coibi-

los 292

2% Nesse sentido, foram dispostos expressamentedraspios da legalidade, impessoalidade, moralidade
publicidade a Administracdo Publica, sendo quesapd&menda Constitucional n°® 19/1998, também foi
inserido o principio da eficiéncia no rol do art@®jo, caput da Constituicdo Federal.

291 Como exemplo, a exigéncia de concurso para o @@essrgos e fungdes publica (art. 37, inciso d) e
vedacdo a acumulacao de cargos publicos (artn@8pi XVI).

292BORGES, Alice Gonzalesplicabilidade de normas gerais de lei federal EstadosIn Revista de Direito
Administrativo, n® 194, out/dez 1993, p. 97. ARODRIGUES, Maria AliceOs arranjos normativos e
institucionais subjacentes a revisdo da legislacgabre licitacdes e contratos administrativa2016.
Dissertacao (Mestrado em Direito do Estado) - Fhaxlé de Direito, Universidade de S&o Paulo, SdtmPau
2016, pp. 23-24.



163

Com base nessas premissas foi editada a Lei n8/893, a qual teve por escopo
principal a moralizagcdo da gestdo publica, de foem@ombater desvios no ambito das
licitacOes e contratos administrativos. Esse olgetentral da Lei n® 8.666/1993 pode ser
constatado por meio de trecho do Parecer da Comies@rabalho, de Administracéo e de
Servigo Publico da Camara, de Relatoria do Deputadis de Lima, proferido em Plenario
em 20 de maio de 1992:

O que se buscou, Sr. Presidente, € evitar casos osmcorridos neste
Pais — de editais dirigidos, de concorréncias fidad, de concorréncias
fraudulentas, de participacbes que ndo orgulham isaéria da
Administracéo Publica brasileira. Procuramos cereckauma forma ou de
outra, a ocorréncia de corrupcao. Estamos conssieietque é impossivel,
por decreto, acabar com a corrup¢do, mas temosigagho de evita-la,
de cerceé-la, de fazer com que se criem dificuklpdea que ela aconteca.
Propbe-se, através de um projeto de lei dessa tudgnt e ele precisou
ser detalhado a ponto de se evitar casos de céoupga seguinte
estratégia: garantir uma participacdo ampla daayampresas, das varias
entidades, das varias firmas que queiram partidilgar licitacdes, das
concorréncias publicas, das compras e dos confagss participagdo em
namero elevado, pressupomos, evitard que, comdadd, se burle o
processo licitat6rié®?

Em posicdo diametralmente oposta ao discurso daitBep Tidei de Lima,
congressistas que se filiavam a corrente miningatisfenderam que o Projeto de Lei n°®
1.491/1991, que culminaria na Lei n°® 8.666/1998rama a flexibilidade necessaria ao
desenvolvimento do pais, especialmente porqueptiisziia de forma idéntica toda a
Administracdo Publica com um nivel de detalhamente tolheria as competéncias das
comissdes de licitacbes, conforme se observa nggirges discursos levantados em
pesquisa de RDRE ROSILHO:

O préprio Projeto n. 2.300, [Decreto-lei 2.300080&e que tanto se fala,
nao tem essa ambicdo, inclusive porque uma comgpatdiMetrd é
diferente de uma companhia de estradas de rodalgeuma hidrelétrica,

da pavimentacdo de uma rua e da construcado de sookaeO caso das
sociedades andnimas tem que ser melhor examinad@oyez que vamos

293 processo do Projeto de Lei n® 1.491-B, encaminipatio Camara dos Deputados ao Senado Federal, pp.
20-21. ApudRODRIGUES, Maria AliceOs arranjos normativos e institucionais subjaceréa®visédo da
legislacdo sobre licitacdes e contratos adminisu@d 2016. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado)
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo P&dilo, 2016, p. 24.
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estar, por um detalhe de lei, regulamentando oegsacde concorréncia
até das megaempresas publicas, com peculiaridagessuas areas
respectivag®

[...] em principio, esse projeto ndo melhorou n&@aa mim, ele tinha que
ter seis ou sete artigos. Cem artigos é maneiftadéar este pais, permitir
diversas interpretacdes. A coisa tem que ser sucisso aqui esta
parecendo uma lei organica, com definicdbes que infgressam a
ninguém?®®

[...] consideramos, no entanto, que o ideal sobassunto, que ja esta
bastante codificado no Decreto-lei 2.300/1986,asem projeto menos
detalhado, para evitar “furos”. Em geral € sobex@esso de detalhes que
o fraudador e corrupto se debruca para encontnginbas esquecidos. Os
detalhes em qualquer concorréncia devem ser escrite@edital por uma
Comissdo de Licitacdo que se reclinara nas indesagie um érgao
técnico?®®

Em que pese os debates no legislativo tenham esraknum embate entre os
minimalistas e os maximalistas, ndo houve dificdédpara a aprovagao do texto do Projeto
de Lei n® 1.491/1991. Essa facilidade para a agéavde uma nova lei geral de licitacdes
pode ser explicada pelas seguintes hipoteses &lampor RSILHO: a) haveria um custo
politico — e de tempo — em alterar drasticamentenoo do processo legislativo; b) a
tramitacdo do Projeto de Lei n® 1.491/1991 foi spda em regime de urgéncia, o que fez
encurtar os debates e as discussfes mais amplas sohodelo a ser implantado; c¢) o
discurso maximalista pautou-se na manutencdo dees ko Decreto-lei n® 2.300/1986,
pleiteando apenas uma reforma legislativa increahaid modo a corrigir as falhas da

legislacdo anterior; d) o impulso maximalista eigue melhor atendia os interes8égue

2% Discurso do deputado José Serra. DCN-Secéo 11283, p. 9.974. Apud ROSILHO, Anddécitacio no
Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 107.

2% Discurso do deputado Israel Pinheiro. DCN-Se@@05.1992, p. 9.975. Apud ROSILHO, Andiécitacdo
no Brasil Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 108.

2%Discurso do deputado José Luiz Maia. DCN-Sec&o0.5.2992, p. 10.945. Apud ROSILHO, André.
Licitacdo no Brasil Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 109.

297Em relacdo a este pontopKRLHO argumenta gque a real preocupacdo da Lei n° 8. 886/40 era garantir
uma boa contratacdo, mas sim o acesso facilitadmexgado publico as empreiteiras emergentes. Essa
concluséo é adotada apds a analise do processtateg e dos grupos de interesses que nele iaftuiO
éxito dessa influéncia de interesses privados jder observada a partir das normas contidasdsgde
original da Lei n® 8.666/1993, as quais, segundsIEiO, permitiriam o acesso privilegiado ao mercado
publico pelas médias empreiteiras devido a: ayaétacao do parcelamento das obras, servicos erasnm

que favorece a participacao de médias e pequenpeesas; b) restricdo das exigéncias de qualificacéo
econdmico-financeira a capacidade financeira dtaiite em face do compromisso assumido no contrato
(segundo a redacéo original da Lei n° 8.666/1993kstricdo a exigéncia de seguro-garantia; djéexia de
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conseguiram influir no processo legislativo, espleoénte os das médias empreiteiras com
experiéncia prévia no mercado publico e, por fijrg enfluéncia do discurso anticorrupgao

em favor da posicdo maximalists.
Em relag&o a esta ultima hipotese, cabe a citegfiprdprias palavras d®RLHO:

Por fim, penso que o discurso da época, de combaigrupcéo, ligava-se
de forma mais ébvia a um projeto de lei do tipo imakista. A mim parece
ser mais simples convencer os interlocutores -hsejas eleitores ou
parlamentares — de que a corrup¢do sera mais bernatida com um
projeto de lei detalhista, minucioso e rigoroso goen uma proposta
legislativa que seja menos densa — até mesmo doogDecreto-lei
2.300/1986 — e que se limite a estabelecer normessg N&o imagino
como um parlamentar defensor do minimalismo natdi@es publicas
refutaria, com facilidade, o seguinte argument@ ¢8m a existéncia do
Decreto-lei 2.300/1986 j4 ocorreram tantos e téwag casos de corrupcao
nas licitagdes publicas, imagine se ele for subidtt por uma lei mais
simples? Os corruptos fardo a festa!” Trata-seul@wersdo do sedutor
discurso de que, quanto mais controle, meitfor.

Dessa forma, sustentado por um discurso populistaodnbate a corrupgcao e
influenciado por interesses de médias empreitgiesia acesso privilegiado ao mercado
publico (o que de fato deslegitima o discurso antigp¢do neste caso), o Projeto de Lei n°®
1.491/1991 foi aprovado, convertendo-se na Lel.®&8@1993, a qual manteve a estrutura
do Decreto-lei n°® 2.300/1986 e promoveu alteraghdesmodo a: a) garantir maior
previsibilidade e responsabilidade em relacdo aagphmento e execucao financeiros da
licitagdo e do contrato; b) tornar mais detalhagwaredimento licitatério e as condi¢des
aplichveis aos contratos, criando novas referéndasatuacdo procedimental da
Administracéo e antecipando o conhecimento, pettratado, das regras incidentes sobre
todos os atos do processo e da execucéo dos cgntrpampliar a participacédo da sociedade

nos processos licitatorios, bem como o direito aatraditério e ampla defesa dos

qualificacéo técnico-operacional; €) ordem dassfaselicitacdo, com habilitacdo precedendo a atzedas
propostas de pregos; f) impossibilidade de fasepetitiva de lances; g) vedacdo a proposta inexeuiv
(ROSILHO, AndréLicitagdo no Brasil Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pp. 130 e ss.).

2% ROSILHO, AndréLicitacdo no Brasil Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pp. 110-111.

29 ROSILHO, AndréLicitacdo no Brasil Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 111.



166

contratados, e; d) endurecer as consequénciaslasdas a principios da Lei, notadamente
por meio da criminalizac&o de condutas dos aggielicos e privado®®

Embora ndo seja possivel mensurar o éxito da L8iG66/1993 no controle da
corrupgéo, uma vez que, conforme extensamente ddua subsecdo 2.4, ndo existem
parametros objetivos para realizar tal tipo deigdier € certo que ela se mantém até os dias
de hoje como um eixo estruturante para todo o rsetele licitacbes e contratos
administrativos, sendo uma referéncia, um portargegos 6rgaos de controle no exercicio

da fiscalizagdo dos atos da Administracdo Publica.

Entretanto, como ja tinha sido previsto nos diszais parlamentares defensores
de modelos minimalistas, a Lei n® 8.666/1993 repnal (e ainda representa) um entrave
ao exercicio da gestéo publica de forma eficieraéfato culminou em reagbes ao modelo
maximalista instituido pela Lei n® 8.666/1993, fe;estas que serdo melhor exploradas na

subsecéao seguinte.

4.2.3 As reacdes ao modelo maximalista baseadas meca por maior eficiéncia no

exercicio da funcao publica

Como se viu na subsecéo anterior, a Lei n°® 8.668/i&) moldada por um discurso
de combate a corrupgéo, por meio do qual o legistgumtocurou neutralizar o administrador
publico, declarar a sua morte”. Desse modo, “ezaipo fazé-lo desaparecer, para evitar que
ele pudesse ser agente de desvios, eliminando,a®sa discricionariedade”. No mesmo
sentido, “também era preciso eliminar a possibiledde atuacao dos legisladores municipal
e estadual, razdo pela qual a lei nacional procestabelecer, ela prépria, procedimentos,

exigéncias e restricdes bastante detalhattas.”

E certo que, como ja se previa desde a edica®da’l8.666/1993, a instituicéo
de procedimentos detalhistas, extensos e sem uaiag@o precedente de custo-beneficio,

cujo objetivo era o de impor amarras ao admirdsirale modo a impedir o cometimento

300 RODRIGUES, Maria AliceOs arranjos normativos e institucionais subjaceritagvisdo da legislacéo
sobre licitagcdes e contratos administrativ@916. Dissertacao (Mestrado em Direito do Estadi@culdade
de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Pa0lb6 2pp. 26-27.

301 SUNDFELD, Carlos AriComo reformar as licitagdesth SUNDFELD, Carlos Ari (org.)Contratacées
publicas e seu controleSao Paulo: Malheiros, 2013, p. 268.
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de abusos, cobraria o seu pre¢go em termos de ilizéaluma atuagao eficiente por parte da
Administracdo, tornando-a, assim, incapaz de refgyoem tempo habil e de forma
satisfatoria as crescentes demandas sociais e remas0 oriundas de uma sociedade
complexa e em desenvolvimento. Nesse sentido, aseipas reacdes ao modelo

maximalista da Lei n°® 8.666/1993 foram quase quegliatas a sua instituicao.

Conforme expde ARLOS ARI SUNDFELD, em um primeiro momento houve a
tendéncia legislativa de afastar as licitacdes, weaajue passaram a representar um grande
peso para o desenvolvimento das atividades da Astngigdo. Inicialmente, a prépria Lei
n® 8.666/1993 comecou a ser modificada de modotabedecer novas hipoteses de
contratacdo direta por dispensa ou inexigibiliddedicitacdo, bem como a ampliacdo dos

limites de valor de referéncia a imposicéo de pmoentos licitatorios mais complexos.

No entanto, tais alteracdes legislativas ndo faaficientes para que certos 6érgaos
e entidades da Administracéo fossem capazes dsptnaas barreiras impostas pela Lei n°
8.666/1993. Nesse sentido, inicia-se um movimestéuda da Administracdo do regime
procedimental imposto pela Lei de Licitagdes. Ag@xemplos desse movimento: a) Lei
das FundagbOes de Apoio, de 1994; b) Lei de Conesssfe 1995; c) Lei Geral de
Telecomunicacbes, de 1997; d) Lei do Petroleo, 89871 e) Lei das Organizacbes
Sociais/OSs, de 1998 e; f) Lei das OrganizacfesSdeiedade Civil de Interesse
Publico/OSCIPs. O denominador comum a essas refoemsao de afastar o regime geral
imposto pela Lei n° 8.666/1993 por meio da criadgiaichos delimitados, os quais estariam
submetidos a procedimentos especificos em relagateraa de licitacbes e contratos

administrativos.

Ocorre que essas inovagoes legislativas ndo searamstsuficientes para superar
as barreiras impostas pela Lei n°® 8.666/1993, sejasoriundas de momentos de crise fiscal
do pais, nos quais os pesados custos de temp@mentp representavam um entrave a
retomada do crescimento econdmico, sejam elasdasude dificuldades em se realizar
grandes investimentos na area de infraestruturpante do Estado.

Nesse sentido, MDRE ROSILHO aponta que o primeiro movimento a buscar um
mecanismo de licitagdo mais barato e eficienteiadieecrise econémica ocorrida no Brasil
nos anos de 1998 e 1999, em razao da qual crioues¢endimento no governo do entéo
Presidente Fernando Henrique Cardoso da adocamdepalitica de gestdo apoiada no

controle de gastos, sendo que um dos principaisfdessa politica foi justamente a area de
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compras governamentai®. Assim, a busca por um modelo de licitagdes margplsis,
barato e eficiente coadunava-se com as necessifisacis do pais a época, bem como com

os pilares da reforma administrativa gerencial@gtava em implantacdo no pais.

Tendo em vista que o diagndéstico tracado pelo Piexecutivo era o de que a Lei
n° 8.666/1993 constituia um obstaculo no processamdisicdo de bens, obras e servicos, a
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informg§d’l) foi encarregada de prospectar
inovacdes nessa area, sendo que identificou o @rEyAo uma alternativa viavel para o fim
almejado. Nesse sentido, tendo em vista que a madal pregdo, instituida pela Lei n°
9.472/1997 no ambito da ANATEL estava sendo utilizaom sucesso, a SLTI teve a ideia
de expandir a sua utilizacéo, de um ambiente tegticontrolado para toda a Administracao
Plblica Federai®

Por questdes estratégicas, o governo decidiudirgiitr meio de medida proviséria
a modalidade pregao para toda a Administracdo ¢ailblederal sem realizar qualquer
alteracdo na Lei n° 8.666/1993, uma vez que isgarile a um embate com setores
econdmicos interessados na reforma, em espe@ah@iteiras, o que poderia inviabilizar
0s objetivos perseguidos. Pela mesma razéo o gmeetou por vedar o uso do pregao para

obras e servigos de engenhaffa.

Mesmo com essas cautelas, conforme expdeD&:LD, 0 fato de o pregéo
privilegiar o principio da ampla competitividadel@ concorréncia fez com que a lei fosse
atacada frente aos 6rgaos de controle, principdémnagias empresas que se beneficiavam
das restricOes artificiais ao mercado impostas pelan® 8.666/1993. Além disso, 0s
interessados em restringir a concorréncia no andaw licitagbes publicas passaram a
buscar reformas legislativas de modo a alcancaamemwte os privilégios perdidos, como
exemplo, tem-se a Lei Complementar n° 123 de 2@&criou critérios de preferéncia em

certames publicos para micro e pequenas empresasctmo a imposicao, ocorrida em

302ROSILHO. AndréO regime diferenciado de contratagdes/RDC e setralenin SUNDFELD, Carlos Ari
(org.).Contratacdes publicas e seu control&&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 147.

303ROSILHO. AndréO regime diferenciado de contratacdes/RDC e setralenin SUNDFELD, Carlos Ari
(org.).Contratacdes publicas e seu control&ao Paulo: Malheiros, 2013, p. 147.

304ROSILHO. AndréO regime diferenciado de contratacdes/RDC e setraienin SUNDFELD, Carlos Ari
(org.).Contratacdes publicas e seu control&ao Paulo: Malheiros, 2013, pp. 147-148.
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2010 pela Lei n° 12.349, de preferéncia a prodotasileiros, mesmo quando seus pregos

sdo em até 25% superiores aos similares estrang®iro

O segundo movimento de reforma legislativa ndoiagu®priamente de uma crise
fiscal, mas sim de um periodo de bonanca econdenicaecessidade de concretizacdo de
diversos compromissos assumidos pelo pais, os daaiandariam grandes investimentos

em obras de infraestrutura, em especial, a redlizda Copa do Mundo e das Olimpiadas.

Nesse sentido, o tema das licitagcdes retornou &a pau segundo mandato do
governo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silvantik da dificuldade em se realizar
investimentos em infraestrutura. “Pouco a pouaaufigsitido que as dificuldades enfrentadas
pelo setor publico para licitar e administrar oldlasexpanséo de infraestrutura no Brasil
estavam fundamentalmente atreladas a 6bices josidie@ ndo econdmicos, financeiros ou

de gestio -, erigidos pela prépria Lei de Licitat#e

Segundo RSILHO, as criticas em relacéo a Lei n® 8.666/1993 nesquefere a sua

aplicacado em investimentos em infraestrutura passarse centrar nos seguintes pontos:

[...] alto grau de burocratizacaalas licitacdes (e no consequente
controle burocratico — em oposicdo ao de resultadoslas
contratacdes pelo Judiciario e por oOrgdos de dentrda
Administragdo Publica; nalto custo dos procedimentlsitatorios
(de tempo e recursos financeiros); naisaatidao para gerar boas
contratagbes- pois, dentre outras coisas, radicalizou o doitde
julgamento pelo menor preco, reduzindo a importadaiqualidade
do objeto para a selecéo dos licitantes; e nawbate amplo espaco
para arealizacéo de aditivos contratuai®’

A resposta as dificuldades impostas pelo regimal gerlicitacdes a realizacao das
obras de infraestrutura necessarias ao desenvaltorde pais veio apenas em 2011, com a
instituicdo do denominado regime diferenciado deredacées (RDC), por meio da Lei n°

305 SUNDFELD. Carlos AriContratacdes publicas e o principio da concorréntieSUNDFELD, Carlos
Ari (org.). Contratacdes publicas e seu control&&o Paulo: Malheiros, 2013, pp. 23-24.

306 ROSILHO. André O regime diferenciado de contratacdes/RDC e setralenin SUNDFELD, Carlos
Ari (org.). Contratacdes publicas e seu control&do Paulo: Malheiros, 2013, p. 149.

307 ROSILHO. André O regime diferenciado de contratacdes/RDC e setralenIin SUNDFELD, Carlos
Ari (org.). Contratacdes publicas e seu control&do Paulo: Malheiros, 2013, p. 150.
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12.462/2011, resultado da conversao da medidaginé&in® 527/2011 e regulamentada pelo
Decreto n® 7.581/2011.

O RDC foi criado inicialmente para disciplinar asntatacfes necessarias a
realizacdo da Copa do Mundo de 2014 e das Olimpidel2016, com o objetivo anunciado
de trazer maior celeridade aos procedimentostiicitss.

Como caracteristicas principais, 0 RDC buscou ura@meficiéncia e menor
onerosidade ao Estado por meio do afastamentogdasréormais e burocraticas comuns a
Lei n° 8.666/1993. Nesse sentido, o RDC, por exempo previu a obrigatoriedade de
divulgacdo dos resumos dos editais de licitacdojatiaal de grande circulacdo e da
publicacéo oficial em licitacbes de pequeno pdxtiemais, incorporou a logica do pregao,
inclusive para a contragédo de obras e servicosiglenbaria, estabelecendo, como regra, a
seguinte ordem de fases: a) preparatéria; b) mgédec do instrumento convocatorio; c)
apresentacao de propostas ou lances; d) julgamepttabilitacdo, f) recursal e; Q)

encerramento.

Seguindo a mesma premissa do pregdo, o RDC estabgtenda, que as licitacdes
deverdo ser feitas preferencialmente sob a forei@beica, e poderdo ser realizadas nos
modos de disputa aberto, no qual os licitantessaptam ofertas por meio de lances publicos
e sucessivos, crescentes ou decrescentes, ouanfecto qual as propostas apresentadas
sdo sigilosas até a data da divulgacdo. Essa Idgigaegao utilizada pelo RDC, segundo
RosILHO, rompe com o0 modelo de licitacbes da Lei n° 8 58®3, e traz grandes avancos,
uma vez que: a) viabiliza o aumento da competighdificulta o conluio entre os licitantes,
ja que a disputa néao fica restrita aos habilitadpseduz significativamente o litigio judicial
decorrente dos processos licitatorigs.

Ainda com o objetivo de dar maior eficiéncia astmtacdes publicas, o RDC
possibilitou a contratagdo integrada como mecanipmderencial a ser adotado pela
Administracdo. Por meio desse novo regime, 0 ctatcapassa a ser responsavel pela
elaboracao dos projetos basico e executivo, beno gamrealizar todos 0s servigcos e obras
para a entrega final do objeto. A licitacdo, petadalidade de contratacdo integrada, € feita
apenas com base em um anteprojeto elaborado pdagpAdministracdo. A eficiéncia
nesse modelo decorre de uma maior sinergia enfesas de constru¢ao e operagéo, bem

308 ROSILHO. André O regime diferenciado de contratacées/RDC e setralenIin SUNDFELD, Carlos
Ari (org.). Contratacdes publicas e seu control&do Paulo: Malheiros, 2013, p. 156.
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como estabelece, como regra geral, a vedacaoizaga de termos aditivos, exceto nos
casos de: recomposi¢do do equilibrio econdbmicofie@o decorrente de caso fortuito ou

forca maior; a pedido da Administracéo Publica;mperessidade de alteracéo do projeto ou
das especificacdes para melhor adequacao técrscabgetivos da contratacdo, desde que

nao decorrentes de erros ou omissdes do contratado.

Dessa forma, ao estabelecer mecanismos de coatratdegrada, o RDC, por uma
coeréncia logica, teve que conceder maior liberd@adedministrador para modelar o edital
conforme o0s objetivos da contratagédo e, principatmeromper com o paradigma do
julgamento pelo menor preco, estabelecido pela?8i666/1993.

Por fim, o RDC evitou criar travas no plano legakaessarias mudancas de curso,
conforme foi estabelecido pela Lei n® 8.666/1998s4a forma, a Lei n® 12.462/2011, para
escapar da “armadilha da superlegalizacéo”, parmite certos aspect§$das licitacGes
pudessem ser regulados por meio de decretos eslitaglo Presidente da Republféd.
Assim, ao conceder importancia efetiva aos regubémsea Lei n°® 12.462/2011 possibilitou
que certos aspectos dos procedimentos licitatgoms ela disciplinados possam ser
modificados, ajustados ou atualizados sem quenggassidade do processo legislativo, 0
qual, como se viu no processo referente a criagdaeedn® 8.666/1993, podera estar sujeito
a interesses voltados para a imposicao de regrassie detalhistas, com a finalidade de
restringir a competitividade no ambito das licitegfublicas. Ainda, ao dar relevancia
decretos regulamentares do Poder Executivo, a £el2462/2011, de certa forma,
possibilita que a Administracdo possa inovar ézaakxperiénciad! de modo a buscar os

melhores caminhos para obter uma boa contratacao.

309 Alguns exemplos de matérias sujeitas a regulam@ataor decreto: a) modo de disputa (aberto owtem})

b) combinacdo de modalidades; c¢) regras e procedimeara a apresentacdo de propostas ou lances; d)
dispensa de requisitos de qualificacdo econdmitanfieira, na hip6tese de critério de julgamenta pelior
oferta de preco, dentre outros.

S10ROSILHO. AndréQ regime diferenciado de contrata¢cdes/RDC e setralenin SUNDFELD, Carlos Ari
(org.).Contratacdes publicas e seu control&ao Paulo: Malheiros, 2013, p. 161.

311 “E possivel que esteja em curso outra reforma mbitd das contratagdes publicas, também do tipo
experimental. Trata-se da instituicdo do chamadyirf®e Diferencial de Contratacfes/RDC pela Lei 12,46

de 4.8.2011. o RDC, patrocinado pelo Governo Fédguee logrou inseri-lo no projeto de converséo da
Medida Provisoria 527, de 18.3.2011), criou nome licitatorio, radicalmente oposto ao da Le68/4.993,
aplicavel a situac@es especificas. A Lei do RDC,semredacéo original, dizia que este regime padseni
utilizadoapenagara licitagcdes e contratos necessarios a reabzdgs eventos esportivos que o Brasil sediara
em 2014 e em 2016. No entanto, ap0s a aparentemeéttisa experiéncia com o RDC -, que, segundotapns
trouxe mais celeridade e economia de recursostaches feitas pela INFRAERO -, decidiu-se, porawia
edicdo da Lei 12.688, de 18.7.2012, expandir sehitdrde incidéncia também para as chamadas ac¢des do
Programa de Aceleracéo do Crescimento/PAC, do @oveederal. As acBes de PAC, como se sabe, sdo em



172

Entretanto, apesar dos avancos trazidos pelo RDCetagéo ao regime geral
estabelecido pela Lei n° 8.666/1993, desde a stituigdo iniciou-se um forte ataque por
agueles que defendem regras mais rigidas, detalestjue cerceiem a discricionariedade
dos agentes publicos no ambito das licitagcbes atagdes publicas, sendo esta posicao
maximalista adotada principalmente por aqueles exexcem o papel do controle da
Administragac*'?

Nesse sentido, foram propostas perante o Supreibanaét Federal duas acdes
diretas de inconstitucionalidade contra a Lei qgétuiu o RDC. Uma pelo Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), Democratas (DEM) i¢t@Popular Socialista (PPS) (ADI
4.645), e a outra pelo Procurador-Geral da Repllph®| 4.655), sendo que, em relagcéo a
esta Ultima, conforme apontao®LHO, “em diversos momentos o autor da acado, para
demonstrar a inconstitucionalidade da norma, comparndo com dispositivos
constitucionais, mas com a propria Lei Geral detagdes e Contratos, como se ela
contivesse a Unica formula legal capaz de tracarir fidedignidade as regras e principios
da Constituicdo Federal; como se somente sua raateelicitar fosse aceitavel pelo Direito

Brasileiro.”13

Ha, de fato, um apego pelos 6rgaos de control@@sas mais detalhistas, mais
rigidas, que nédo concedam espaco para a atuacgestoges publicos. Isso ocorre por duas
razGes: a) a primeira porque € mais facil exeraamdrole sobre as formas do que sobre os
resultados e; b) a segunda porque a AdministraghticR brasileira ainda segue o modelo
burocrético, no qual a desconfianca é o pressupgmsi® a organizacado dos sistemas de

controle.

Infelizmente existem razdes para que haja descw&idos agentes publicos no

Brasil. A baixa confianca da populacéo nas ingfites, a crise da representacao politica e o

sua maioria obras. Um detalhe: as acfes do PAGesinidas em decreto editado pelo Presidente daliiep,

que pode, com certa liberdade, ampliar ou restrafista de obras suscetiveis de serem licitadasiatadas
pelo RDC. Ha quem diga que o RDC esta sendo impitade em etapas graduais, mediante testes, e que,
futuramente, vira a substituir a propria Lei 8.68883." (SUNDFELD, Carlos AriComo reformar as
licitacdes?In SUNDFELD, Carlos Ari (org.)Contratacdes publicas e seu controlé&sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 273))

312Nesse sentido, ver posicionamento do Presideritimid® dos Auditores Fiscais do Controle Externutico

o RDC sob o argumento de que este regime aumepntgastos do Governo e representaria retrocesso ao
combate a corrupcao. Disponivel erhttg://congressoemfoco.uol.com.br/copa-do-mund@@ibd/licitacao-
simplificada-encarecera-copal/Acesso em 30 de dezembro de 2017.

S13ROSILHO, AndréLicitacdo no Brasil Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 18.
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sentimento de ilegitimidade dos partidos politi@sa qualidade na producéo de decisbes
por parte da Administracdo e os rotineiros esc@sd#e corrup¢ao induzem a uma atividade
de controle mais defensif4 e hipertrofiada, incapaz de agir em deferénciapgdes da

Administracao.

Assim, uma reforma nos procedimentos relacionado$icdiacbes e contratos
administrativos deve ser pensada de forma sistémécenodo a abarcar aspectos relativos
ao processo de formacdo das decisdes da Admirdistgblica e os referentes ao seu
controle, a fim de evitar impasses entre as fundéesdministrar e de controlar, impasses

esses que sao estimulados pelo discurso antic@oupgnforme sera exposto a seguir.

4.3 O CONTROLE FORMALISTA E HIPERTROFIADO EM MATERIA DE LICITACOES E
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Uma das mais evidentes consequéncias do discutisorampcao é a hipertrofia
dos controles sobre a Administracdo Publica, paloiente o exercicio do controle que

privilegia as formas, em detrimento dos resultados.

Essa evidéncia pode ser vista na Lei n°® 8.429/106tho se sabe, a denominada
Lei de Improbidade Administrativa fez parte do gacmoralizador da Administragao
Publica na politica de “caca aos marajas” do esifeate Collor. O discurso populista de
combate a corrupcédo foi uma de suas bandeiras,ep mais tarde, mostrou-se mera

demagogia ante aos proprios casos de corrupcacutjuearam em seimpeachment

O artigo 4° do referido diploma legal disp6e que &gentes publicos de qualquer
nivel ou hierarquia sdo obrigados a velar pelaitestbservancia dos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade e publi@dadl trato dos assuntos que lhe sdo
afetos.” Nota-se assim que ndo hd, pela normarigagio do agente publico de velar pela

eficiéncia no exercicio da funcao publica.

314 Nesse sentido, o RDC voltou novamente a ser atagadrazao dos fatos revelados pela Operacdo Lava
Jato, 0s quais mostraram a existéncia de atosrdgpcao na realizacdo das obras da Copa do Munéoide

e das Olimpiadas de 2016 (Ver erhitg://www.contasabertas.com.br/website/arquivaEs#2> Acesso em

30 de dezembro de 2017.) Entretanto, a Lei n°® 8668 ndo é questionada, embora as decorréncias da
Operacdo Lava Jato demonstraram que diversas;beisapor ela regidas também foram objeto de atos de
corrupgao.
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Conforme dispde ®DRIGO PAGANI, “a eficiéncia administrativa, pela Emenda
Constitucional n® 19/98, despontou como valor joddinquestionavel no Direito
brasileiro.” Em razédo disso, “[...] ela € juridicante exigivel, podendo-se até mesmo

reconhecer a existéncia de direito subjetivo publico a eficiéncia administnzi. 31°

De fato, pela disposi¢éo contida no artigo@fputda Constituicdo Federal, pode-
se asseverar que a eficiéncia € um valor juridicéenexigivel e, pelas disposicbes dos
Estatutos dos Servidorg§ os agentes publicos devem agir em observanaite @gncipio,

sob pena de sofrerem sancdes disciplinares.

Entretanto, apesar de ser uma obrigacdo do agébliepagir com eficiéncia, as
normas de controle, em especial as decorrentesclarsb de combate a corrupgao, como a
Lei n° 8.429/1992, nao estipulam como meio de defdsono de conduta ou abrandamento
de pena o fato de o agente publico ter agido dedaficiente, de ter produzido resultados
positivos para a Administracdo ou para a sociedzatando para a sua condenacgao apenas

gue tenha atuado de forma ilegal, pessoal, iméoal @ao publica.

A Lei de Improbidade Administrativa é o reflexordale que no Brasil, embora
tenham sido envidados esforcos para a implantagdonth administracdo gerencial, as
normas de controle seguem o modelo burocraticquais privilegiam as formas ao invés
dos resultados. Alias, como apontado na subsedab, €ssa € uma das principais causas
para a dificuldade de se implantar uma administralgiresultados, uma vez que alterar a
l6gica do controle burocratico encontra resistédeiaetores da alta burocracia do Estddo
pois, sera reduzido o poder desses agentes e adaaecidade de influenciar os rumos da

Administragéo.

Além de induzir o controle formal da Administrac@odiscurso anticorrupgao

provoca uma outra patologia na esfera dos mecanigmiwgaos de controle, que é a sua

315 SOUZA, Rodrigo Pagani d&m busca de uma administracdo publica de resultadoBEREZ, Marcos
Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani déontrole administracéo publica Belo Horizonte: Férum, 2017, pp.
44-48.

316 Como exemplo, pode-se extrair da Lei n° 8.112/19@4tatuto dos Servidores da Unido), mais
especificamente em seu artigo 116, diversos devienpsstos aos servidores publicos, os quais estao
relacionados a uma atuacéo eficiente, como a) exeomn zelo e dedicacéo as atribuicées do carguighjler
com presteza; c) zelar pela economia do matedat@nservacédo do patriménio publico.

317 RESENDE, Flavio da Cunh&or que as reformas administrativas falhaim?Revista Brasileira de
Ciéncias Sociaisvol. 17, n° 50, p. 131
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hipertrofia e a consequente extrapolacdo de com@at Um exemplo claro desse
movimento € a expansao do controle prévio dosdgdsdministracao Publica.

4.3.1 A expansao do controle prévio dos atos da Admstracdo Publica

Conforme exposto no inicio deste trabalho (subs&;ad), desde meados do
século passadoASBUEL HUNTINGTON ja asseverava que o discurso anticorrupcdo em
sociedades em desenvolvimento tem o cond&do degaouma espécie de “puritanizacdo”,
por meio do qual os politicos e os mecanismos &8e pglitica sdo rejeitados e substituidos

por valores meramente técnicos.

Tal cenario de fato pode ser observado no Brasil@@xpansao do controle sobre
a Administracdo Publica por meio de mecanismostgudem a substituir a vontade do
administradot*® (politico e, portanto, ndo confiavel) pela dosniéss dos 6rgdos de

controle, como ocorre no caso da expansao do ¢emtrévio dos atos administrativos.

CARLOS ARI SUNDFELD € ACINTHO ARRUDA CAMARA dispdem que a instauracéo
do controlea posterioridos atos administrativos pela Constituicdo de 1€6fire eles as
licitacbes e contratos, representou a superacaomgasse entre o controle externo
preventivo e a necesséria eficiéncia na atuacamatmtiva. A redugdo da competéncia do
Tribunal de Contas da Unido (e assim com os demaisjtervenc¢ao da despesa publica via
contratacfes, em comparacdo ao modelo anterioadighp da funcdo de administracao
financeira entre gestor publico e érgéo controladomedida necessaria diante da expanséo

das funcdes do Estado e dos 6rgéos sujeitos amieotif

318 Esse cenario tem sido objeto de frustracdo pde mhr administradores, ante a incidéncia de ingenso
controles, em especial das Cortes de Contas, cagaat a implementacao de projetos prometidos eendsed
campanha politica. Nesse sentido, o Prefeito deP@aatm, Jodo Déria, aduziu que “[...] o TribunalGlntas
deveria atuar na fiscaliza¢do das contas e da eediscal da Prefeitura de S&o Paulo, ndo em p=taifoes
prévias. [..] H& um certo exagero sobre as funcdes Tribunal de Contas.” Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2017/12/1 %23-tribunal-de-contas-exagera-em-suas-funcoes-e-
prejudica-sp-afirma-doria.shtml Acesso em 30 de dezembro de 2017.

319“Em 1967, portanto, a regra de controle mudoy.Numa primeira fase, que vai desde a implantaigio
Tribunais de Contas (1890) até a Constituicao & 18 controle dos gastos estava intensamentedattri
na prépria funcdo de administrar. Tinha-se, poimaskzer, um controlguase administrativala atuacéo
financeira estatal (em sentido amplo, incluindostiiies orgcamentarias, contabeis e patrimoniaispade do
O0rgéo externo Isto porque sua atuacdo coincidia aahecisdo administrativo-financeira em si, pois es
dependia da manifestacao favoravel do controladom per implementada. Nesse sistema, a realizagio d
atividades financeiras estatais dependia tantcedes@o dos entes administrativos propriamente dibo%o,



176

A Constituicdo de 1988, por sua vez, previu o mmdelcontrole da Administragcéo
proximo ao estabelecido pela Constituicdo de 1@@ncipalmente no que se refere a
manutencao da sistematica do contlposterioridas contratacbes administrativas. No
caso, a opcao pelo controke posteriori se deu por um siléncio eloquente do texto
constitucional, assim como ocorreu no texto da @ongio de 1967, a qual suprimiu a
possibilidade do controle prévio estabelecida nas@iicio de 19462°

E certo que, embora tenha mantido a l6gica da @oigéib de 1967 em relacéo a
vedacdo do controle prévio das contratacfes admaitives, a Constituicdo de 1988
amplioi??! consideravelmente as competéncias da Corte da§a@ntiual passou a exercer

também, da atuacao dos 6rgéos de controle. Do gentista institucional, os 6rgéos de controleipiagvam

da deliberacdo de contratar particulares paraamatministrativas. A funcéo de administracdo fie@a era,

de certa forma, partilhada entre os gestores mshéms 6rgaos de controle. Gragas a extraordiedpiansao

das func¢@es estatais na segunda metade do séssémpasomada a ampliacdo dos organismos estgaties

a controle (foram gradativamente incluidas ao usivele 6érgaos controlaveis — onde figurava, naearjg
apenas o Poder Executivo — as autarquias, as foeslags empresas publicas e as sociedades de égonom
mista), a manutencdo desse modelo se tornou inadag®ara sua preservacdo acabaria sendo necessario
replicar, dentro da estrutura do Tribunal de Cqraéiasstrutura burocratica das diversas unidadesrgss
medida desarrazoada e, em termos reais, inexegédemais, a agdo administrativo-financeira podsea
tornar inviavel ou, ao menos, ineficiente, pelcaoigle frequentes conflitos de visdo entre o gestor
controlador, levando ao impasse. O modelo antegiarsuma, gerava forte incentivo a paralisacdoatuma
publica, por fazer depender da aprovacdo préviacdagatos pelo controlador a efetivacdo de despesa
correntes e de investimentos por meio da contratde&erceiros. A superacdo desse impasse — datren
lado, o controle externo preventivo e, de outreficiente exercicio da fungcao administrativa — delcom a
mudanca no modelo adotado no Pais. A fiscalizagdocdntratos passou a ser posterior, conferindamse
Tribunal de Contas, especialmente, o papel de jgonidutas irregulares de administradores e decphates

que recebem recursos publicos. A despesa publicadar de contratacGes passou a ser executada pela
Administracao antes de sua analise pelos 6rgdesmteole. Noutros termos: admitiu-se que ela firseas
executasse contratos com autonomia. A competénciiridunal de Contas para interferir diretaments na
atividades sujeitas a controle foi, por esse angsémsivelmente reduzida. A Administragdo tornou-se
autbnoma para decidir e implantar medidas geraddeasdespesa, especialmente contratos (parcela
significativa dos atuais investimentos publicofSUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda.
Competéncia de controle dos Tribunais de CorltaSUNDFELD, Carlos Ari (org.)Contratagdes publicas

e seu controleS&o Paulo: Malheiros, 2013, pp. 193-194.)

320“Este percurso histdrico na disciplina constitnalbdo TCU demonstra que a auséncia, no regimg deia
previsdo explicita de poderes prévios em relacéonératacdes administrativas configura uma hipotese
siléncio eloquenteA Constituicdo ndo previu tais poderes porqueasguis prever. A sistematica de atuacao
prévia do TCU em relacdo as despesas da Admirdstr&gblica vigorou por longos anos, mas foi
deliberadamente abandonadaelo Constituinte a partir de quando a multiplé@acdas competéncias
administrativas tornou este sistema inviavel e seffvel, em funcéo dos riscos de paralisia ad metig.
Em outras palavras, na contraposicdo entre efatieiddo controle e eficiéncia do agir administrativo
Constituinte fez clara opcao por este segundo vhlleste contexto, cumpre ao seu intérprete daviefate

a esta escolha.” (JORDAO, Eduardb.intervencdo do TCU sobre editais de licitagdo rgidlicados:
controlador ou administradorth Revista Brasileira de Direito Publico — RBDR Belo Horizonte, ano 12, n.
47, p. 218, out./dez. 2014.)

321 BRASIL. Constituicdo de 1988.

“Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, omantaria, operacional e patrimonial da Unido eetidisiades
da administracéo direta e indireta, quanto a ldgd®, legitimidade, economicidade, aplicacéo dagengcdes
e rendncia de receitas, sera exercida pelo Comghasional, mediante controle externo, e pelo siatee
controle interno de cada Poder.
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o controle da legalidade, legitimidade e econonaideddos atos da Administracdo por meio
de inspecdes e auditorizg 323

As competéncias do TCU estdo previstas no artigtaAZonstituicdo Federal. Sao
elas: a) apreciar as contas prestadas anualmdnt®esidente da Republica; b) julgar as
contas dos administradores e demais responsaveinheiros, bens e valores publicos da
administracao direta e indireta; c) realizar, paciativa propria, da Camara dos Deputados,
do Senado Federal, de comissao técnica ou de itauespecdes e auditorias de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacionabgimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo, e Judiciarjoaplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de comgmssancOes previstas em lei, que
estabelecera, entre outras cominagdes, multa miopat ao dano causado ao erario; e)
assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adopeosiléncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada a ilegalidadesultar, se ndo atendido, a execucao do ato
impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos &sue ao Senado Federal, e; g)
representar ao Poder competente sobre irregulasdad abusos apurados. A Constituicdo
ainda prevé que qualquer cidadao, partido poliisepciacdo ou sindicato é parte legitima
para denunciar irregularidades ou ilegalidadesntera TCU.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessioa €iu juridica, publica ou privada, que utiliaeecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bensoeespiblicos ou pelos quais a Unido respondaueyuem
nome desta, assuma obrigacfes de natureza peauniari

322 Essa ampliagdo das matérias de foco de controlgidonal de Contas para aspectos além da legalidad
foi considerada um avanco pela doutrina a épocdommatualmente gere dificuldades em relagcdo a
interpretacdes que culminam, ndo raro, em uma dwvaas competéncias do Poder Executivo.

323 Segundo o Glossario de Termos do Controle ExteondCU de 2012:

“Legalidade - principio juridico fundamental do &b de Direito e critério do controle externo da
administracdo publica. Para fins do controle exteortermo legalidade € interpretado de forma eisnsiva
do que apenas o confronto direto com as disposa@éss. As disposi¢cdes infralegais, como os @gehtos

e demais atos normativos, por serem instrumentiesnadores da gestao publica, também séo critésias p
avaliacdo dos atos de gestao.

Legitimidade — principio juridico fundamental dot&f Democrético de Direito e critério informatido
controle externo da administragéo publica que a@lncidéncia do controle para além da aplicagdlada
do critério da legalidade. Nao basta verificar $& &&i cumprida, mas se o interesse publico, m bemum,
foi alcangado. Admite o ceticismo profissional de gqem sempre o que é legal é legitimo.

Economicidade - minimizacdo dos custos dos recunsitizados na consecucdo de uma atividade, sem
comprometimento dos padrfes de qualidade. Refedecapacidade de uma instituicdo gerir adequadament
os recursos financeiros colocados a sua disposi(BBASIL. Tribunal de Contas da Unido. Glossar® d
termos do controle externo. Brasilia: TCU, 2012, . p® e 13. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/comunidades/fiscalizacaceatrole/normas-de-auditoria-do-tcu/normas-de-
auditoria-do-tcu.htm. Acesso em 30 de dezembro de 2017.
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No plano infraconstitucional, a atividade do TCUéaedisciplinada pela Lei n®
8.443/1992. Em relacdo a matéria de licitagcbesneaios, o referido diploma legal atribui
ao TCU a competéncia de “acompanhar, pela publcag®iario Oficial da Uni&do, ou por
outro meio estabelecido no regimento interno, dsiede licitacdo, os contratos, inclusive
administrativos” (artigo 41, inciso |, “b”), comabjetivo de instruir o julgamento das contas
e assegurar a eficicia do controle (artigocépu). A operacionalizacdo do controle da-se
precipuamente por meio das inspecfes e das aaditégxmbas podem ser originadas de
iniciativa do proprio TCU ou de requerimento do @@sso Nacional. As inspecfes podem,
ainda, resultar de denuncia realizada por qualgdedao, partido politico, associagcéo ou
sindicato, ou de representacdo apresentada pavsolggitimados, como o Ministério
Publico (Federal, Estaduais), demais Tribunaisa&&3, senadores, deputados, autoridades

gue tenham conhecimento de irregularidades em duthg&argo que ocupam.

Dessa forma, diante das competéncias outorgada€ldpseja pela Constituicdo
ou pela legislacéo infraconstitucional, seria pedséntender que ha espaco para um
controle prévio das contratacdes realizadas pefaidigtracdo? Parece-nos que a resposta
€ negativa, embora esteja ocorrendo um visivel menio de controle prévio de editais e
contratos da Administragdo por parte das Corte€al#as, em nitida interferéncia nas

competéncias dos gestores publicos.

Em interessante artigo sobre o temayA&RDO JORDAO dispde assertivamente que
inexistem competéncias constitucionais (desde ast@oigdo de 1967) ou legais que
autorizem esse movimento de controle prévio dos@oAdministracdo, sendo que o autor

realiza as seguintes conclusoes:

(i) O TCU nao podexigir a apresentagédo de minuta de edital ainda ndo
publicado. Naturalmente, no entanto, o administradblico podeoptar
por envia-la, para receber sugestdes do TCU.

(i) O TCU nédo detém poderes para intervir de formarerativa numa
minuta de edital ainda ndo publicada. As compe&é8nconstitucionais
explicitas que se atribuiram ao TCU ndo implicancessariamente
competéncias implicitas geradoras de um “podet dereautela”.

(i) Na auséncia de poderes que permitam ao &@ltr determinacdes
ao administrador publico antes da publicacéo desdital de licitagéo, a
Unica atuacdo que lhe cabe no momentpiédativa Como se adiantou
acima, este tipo de atuacéo independe de qualgeMs®o constitucional
especifica. De todo modo, o administrador ndojesthicamente obrigado
a acolher eventuais sugestdes da Corte.

(iv) Mesmo apds a publicacdo do edital, 0 TCU néo tedemgs para
anula-lo. Se entender que héa vicios de ilegaliddégjtimidade e
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economicidade, poderd apermsstaro edital e suspender a licitagao.
Eventual irresignacdo do administrador publico asta orientacdo da
Corte de Contas deverd ser resolvida pelo Podéaidud.

(v) As trés orientacBes acima (do STF, do TCU e do midtrédor
publico), que favorecem a intervencao prévia do JT@sminam por
consagrar um estado de coisas que o Constituistancénte quis afastar
desde 1967, quando alterou a sisteméatica do cerdrtérno.

(vi) Na&o é irrelevante ou necessariamente positivo, aldopde vista
social, que o 6rgdo que possui poderes de corgrptisteriorios exerca
também preventivamenté&

O autor, em pesquisa para entender quais os fumdesnetilizados pela Corte de
Contas para justificar o exercicio do controle préespecificamente no caso das concessoes
dos aeroportos de Galedo e de Confins, deparoofeeos seguintes argumentos: a) a
antecipacado do exame dos editais pelo TCU amphapassibilidade de contribuicdo para
o aperfeicoamento do processo e; b) evitaria upedes indesejaveis no cronograma do
projeto publico. Haveria assim, em ambos argumeatédeia de uma conveniéncia social
para a realizacdo do controle prévio da Adminigiwagor parte do TCU, argumentos o0s

quais sao rebatidos pelo autor da seguinte forma:

Em relagcdo ao primeiro ponto, ele parece ignora; go mesmo tempo
gue a antecipagdo da atuagdo do TCU amplia a duzsle de
contribuicdo para o aperfeicoamento do projeto rdfeaéstrutura, ele
amplia também a possibilidade de intervengfes iddswdeste 6rgdo na
esfera de liberdade do administrador publico pasaelar os projetos
como melhor Ihe parecer. E dizer: trata-se de aegtmnconstruido sobre
uma concepcdo idealizada ou pouco realista da &uap Orgao
fiscalizador. Tanto a hipétese de contribuicdo coadip6tese da
intervencdo indevida sao igualmente concebiveis soh perspectiva
tedrica. Sendo assim, é preciso atentar para @ @uiEada pelo direito
em relacdo a este dilema — que, neste caso, @vtdeesta intervencéo
prévia, tal como se demonstrou acima.

Em relac&o ao segundo ponto, a Ministra Ana Arpaesce estar fazendo
referéncia a possibilidade de sustacdo do editabdDonstituicdo confere
ao TCU. O argumento aqui seria 0 seguinte: com@U Ppode sustar o

edital que entender irregular, € melhor que j4 facaseu exame

anteriormente, para evitar interrupcdes no cromogradepois de

publicado o edital. O raciocinio ndo procede.

324 JORDAO, EduardoA intervencédo do TCU sobre editais de licitacdo mérlicados: controlador ou
administrador?In Revista Brasileira de Direito Publico — RBDPR Belo Horizonte, ano 12, n. 47, pp. 229-
230, out./dez. 2014.
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Em primeiro lugar, € preciso contestar que, de wnt@ de vista

estritamente temporal (estritamente relacionaddaptm, ao cronograma
de execucdo dos projetos de infraestrutura), Hgjama vantagem em
interromper o processo antes da publicacdo dol editéio apos a sua
publicacdo. Nao ha porque supor que a paralisagstenor seria maior

do que o adiamento anterior. Ela seria apenaszaéaliem momento
posterior. Alias, no caso dos aeroportos do GaaBoConfins, aimprensa
chegou a noticiar que 0 governo acataria as obg@egado TCU para
evitar atrasos adicionais na publicacdo do editglier dizer, atrasos no
cronograma havera com intervengdes prévias ournpmss

Em segundo lugar, € curioso que o TCU utilize pesleque detém
posteriormente para, numa espécie de ameaca vglatificar a criagcao
de poderes preventivos, supostamente em beneficio pbprio
administrador ou da sociedade. A extrair desteraeguio todas as suas
consequéncias, ter-se-ia que todo 6rgdo que deidargs posteriores de
sancdo juridica se tornaria “por conveniéncia $bzimbém um regulador
prévio.

[.]

Sob um ponto de vista estritamente pratico, nadiérente que o controle
se dé previamente ou posteriormente & adogao @ intuitivo que o
controlador se sentird mais a vontade para ir furadoopges controladas
nos casos em que elas ainda ndo tenham sido poetgsatica e nao
tenham sido amplamente publicizadas. Dito de autrdo, € de se esperar
gue um oOrgdo controlador sejgenos interventivoum contexto em que
determinado ato ja foi praticado. Neste contexto,cantrario do que
ocorreria se pudesse atuar previamente, o controldenderia a
negligenciar discordancias menores e menos relevgoe eventualmente
tenha com o administrador puablico. Nun contextatmcao preventiva,
toda a minima divergéncia que o TCU tenha com drasttrador publico
podera suscitar uma comunicacao neste sentido.ddatexto de atuacao
posterior, ao contrério, o 6rgado controlador teddecolocar na balanca os
inconvenientes de uma eventual sustagéo do editaldecidir se intervira
ou ndo. Devera ponderar se a divergéncia que temocadministrador
publico é de fato tdo grave e tdo séria a ponfadiicar (i) a interrupgao
de um projeto publico e (ii) a incursdo nos 6nuitipos decorrentes desta
interrupgéo®

Concordamos com a posi¢cao deuBRDO JORDAO € ainda vamos um pouco mais
adiante na argumentacdo. Além de ndo possuir tespal lei ou na Constituicdo, o controle
prévio dos atos administrativos (em sua fase pagfda) € ilegitimo, uma vez que fere a

325 JORDAO, EduardoA intervencdo do TCU sobre editais de licitagdo mérlicados: controlador ou
administrador?In Revista Brasileira de Direito Publico — RBDPR Belo Horizonte, ano 12, n. 47, pp. 223-
224, out./dez. 2014.
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democracia e mina as bases do nosso ja téo femdpligistema de representacao politica. Os
onus e os bonus das escolhas administrativas, stganoas ou ruins, devem ser daqueles
eleitos pelo povo, do qual emaffeo poder de controle em Gltimo grau, que se darnEo

do voto popular. Ressalte-se, ainda, que o coudimolado arca com qualquer 6nus politico
em suas decisdes, ou seja, ainda que exerca da flegitima as escolhas administrativas
no lugar do gestor publico, ndo estara submetidoaquer mecanismo de controle ou
constrangimento, permanecendo sobre o gestor tadgpansabilidade pelos atos induzidos

pelo controlador.

Como ja dito, o discurso anticorrupcdo induz egse tle acdo por parte dos
controladores, uma vez que estimula a desconfiaagpolitica e a sua substituicdo por
“valores meramente técnicos”, situacdo que causetayno de impasses que, em tese,
haviam sido solucionados pela Constituicdo de 1B67fim, a tematica do controle versus
eficiéncia ainda possui outros impasses a seremraups, 0S quais serdo dispostos na

subsecdao seguinte.

4.3.2 Os impasses do controle e o0 exercicio da fGn@dministrativa

Conforme exposto nas subsecbes anteriores, a aatevidde controle da
Administracdo Publica vem sofrendo uma grande esgmndesde a restauracdo da
democracia do Brasil, sendo que, atualmente, pedkzser que também ha um processo de

transferéncia do poder discricionario do gestodipalpara o controlador.

Em relacdo a este Ultimo processo, podemos rekaéiora uma crise de
desconfianga nas instituicées politicas (em ran&orecorrentes escandalos de corrupgao),
a qual produz, como consequéncia, estimulo ao®8rgé controle (os quais gozam de
maior confiabilidade perante a sociedade) par&agalém de suas competéncias de modo

prevenir a pratica de atos ilicitos por parte dgenées publicos.

326 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988.

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formagkala unido indissolivel dos Estados e Municipia® e
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democoétie Direito e tem como fundamentos:

[...]

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, gxexce por meio de representantes eleitos ou diesiie,
nos termos desta Constituicao.
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Ocorre que, ainda que haja boa intencdo por pagecdntroladores, tal cenario
gera um circulo vicioso, uma vez que a substitudg@iacao do administrador publico pela
do controlador diminui ainda mais as bases de angé da sociedade no poder da acao
politica, o que, por consequéncia, abre flanco pasaorréncia de mais corrupgcao (nesse

sentido, ver a correlagdo entre desconfianca epgdp na subsecgéo 2.1.4).

Essa situacdo de desconfianca nas instituicdeticpslie o protagonismo dos
orgaos de controle geram impasses, 0s quais precisst conhecidos e levados em
consideracao em uma reforma do sistema de lickag@entratos administrativos, uma vez
gue minam as bases da democracia e impedem o@a@&fitiente da funcdo administrativa

por parte dos representantes eleitos pelo povo.

De forma bastante semelhante ao exposto panNkE ANECHIARICO € JAMES
JacoBs(ver na subsecéo 4.1) os quais expuseram os afieitdiscurso anticorrupgao sobre
a Administracdo Publica de Nova lorque,ORIANO DE AZEVEDO MARQUES € JULIANA
BONACORSI DEPALMA aduzem que os impasses do controle da Administiagalica no
Brasil decorrem do exercicio da atividade de cémtrtonformada por:

(i) discurso de controle, em que as instituicdes deralensdo

enaltecidas enquanto se defende menores margetisctdieionariedade
para a Administracdo Publica;

(i) economia de confiangca, que determina o deslocameieto
competéncias administrativas para as instituicéesodtrole; e

(i) auséncia de um projeto de controle, do qual decorrsistema de
controle fragil, desequilibrado e sujeito a voluistmos3?’

Nesse sentido, 0s autores mencionam sete impassesulole da Administragéo
Publica no Brasil, os quais precisam ser objetagénda de pesquisas do Direito de modo
a beneficiar a governabilidade, a seguranca juigio exercicio mais eficiente das funcdes
publicas, quais sejam:

Impasse n°® 1 — Captura das competéncias publicagompeténcias

administrativas deslocam-se para 6rgéos e entesnazoon prestigio (ndo
raro sem capacidade institucional para lidar cgestdo publica.

[..]

327 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, JuliaBanacorsi deOs sete impasses do controle da
administracdo publica no Brasilln PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagaei @ontrole
administracdo publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 23.
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Impasse n° 2 — Neopatrimonialismo: o controle éraado pelas
predilecdes pessoais e orientacao juridica dodmdacio controlador.

[..]

Impasse n® 3 — Desvirtuamento da atividade-fimgestores publicos
priorizam mais atender as demandas dos controsidorgue cumprir com
as atividades-fim da Administracdo Publica.

[..]

Impasse n° 4 — Reais efeitos do combate a corrupgadtura do controle
€ realmente eficaz no combate a corrup¢éo?

[.]

Impasse n° 5 — Gestdo de defesa: o administradboaéé é refém do
controle.

[..]

Impasse n° 6 — Competicao institucional: os orgiosontrole competem
entre si.

[.]

Impasse n® 7 — Decisdes instaveis: a estruturaistens de controle
desfavorece decisdes definitivias.

Em relacédo aos efeitos do discurso anticorrup¢gi@utores mencionam que ele
induz a quatro grandes truismos sobre a atividad®utrole: a) quanto maior a margem de
liberdade conferida aos gestores publicos para &iscricionariedade), maior o risco de
corrupgéo; b) quanto maior a incidéncia de congrateaior a certeza de que a Administracéo
atue dentro dos quadrantes da legalidade; c) uitgi#s de controle fortes, dotadas de
irrestrita independéncia funcional e avantajadasurs®s, barram a corrupcédo e; d) a
corrupgdo na maquina publica é contida por meiulsicbes exemplares: é o efeito
simbdlico de sancdes pesadas que constrange mavtigap delitivas e infracionais publicas.
Ocorre que, embora aparentemente corretas esgassiges, os autores mencionam que
inexistem elementos ou estudos empiricos que comapré’ a eficacia desses truismos no

combate a corrupcao.

328 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, JuliaBanacorsi deOs sete impasses do controle da
administracdo publica no Brasilln PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagaei @ontrole
administracéo publica Belo Horizonte: Férum, 2017, pp. 24-37.

329 Nesse sentido, ver a subsecéo 2.4, na qual dermmast a fragilidade dos estudos empiricos sobeena t
da corrupgéo e como os seus resultados podenreeiodiados por preconceitos formados pelo pesquisad
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Por fim, os autores apresentam as seguintes c@eslusobre os impasses da

atividade de controle da Administracéo Publicage@s possiveis caminhos para a reforma:

1. As competéncias institucionais precisam ser claramalefinidas
N&o haverd governanca sustentavel com superigsisii pairando
sobre as demais;

2. A corrupcao precisa ser exterminadéoje o principal gargalo ao
desenvolvimento brasileiro € a corrupgao, seja getvio de recursos
publicos, seja pela contamina¢éo dos processosiilies e a perda da
legitimidade democratica;

3. E preciso ter uma maior reflexdo sobrediecurso de combate a
corrupcdo Nem todas as falhas de gestdo publica sdo atos de
corrupgdo. Erros honestos e diferentes interpresagéerecem tutela
juridica. N&o ha nada que predique que as intaqdes ou
prioridades identificadas pelos 6rgdos de contg#@am, em si,
melhores que aquelas adotadas pelo administradaic@uMuito
menos que divergir do controlador seja em si urtogegprobo;

4. A pesquisa sobre os limites, falhas e necessgrer$eicoamentos do
controle da Administracdo Publica precisa ser digsada pelas
Faculdades de Direito e centros de pesquisa pegian,20s problemas
concretos serem mapeados e receberem solucdesgsiitl

Em nossa visdo, os impasses da atividade de ocemteoAdministracéo Publica,
conforme expostos pelos autores mencionados, @acqrrecipuamente de duas causas: a)
a desconfianga institucional nos agentes politiaagjal é decorréncia da desconfianca da
prépria sociedade nas instituicdes politicas e ,ccoomsequéncia; b) uma cultura legislativa
reativa a casos de corrupcdo, a qual culmina @&awide ritos e processos detalhistas
destinados a restringir a discricionariedade desoges publicos, mas, no entanto, amplia-
se a margem de discricionariedade da atividad®neate, cujos agentes gozam de maior

confianca e, em sua maioria, passaram pelo crivealielacdo moral” do concurso publico.

O ponto chave, em nosso ver, para iniciar um peacds transformacéo da cultura
do controle atualmente vigente no Brasil € o desgeam como o Direito pode contribuir
para o aumento da confianca nas instituicdes gasitiseja no plano macrojuridico, com a
instituicdo de reformas destinadas a aprimorastersia de representacdo politica, seja no
plano microjuridico, por meio da identificagdo dgns de risco a corrupcdo, 0s quais

poderdo receber uma carga maior de controles adimproduzir maior confiabilidade as

330 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, JuliaBanacorsi deOs sete impasses do controle da
administracdo publica no Brasilln PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagaei @ontrole
administracdo publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 37.
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decisbes desses agentes e, como consequéncia,def@i@ncia por parte das instituicdes
de controle.

Como exposto na introducéo do presente trabalfoeooda secdo 5 sera justamente
a busca por solu¢gdes microjuridicas que possamitrenm melhor exercicio da atividade
de controle sobre os agentes publicos que exengagdds de risco a corrupgdo, e assim,
viabilizar o alivio da carga do controle sobre gdes formais do processo administrativo
de modo a desloca-la para a analise de metasltadesu Entretanto, antes de adentrarmos
na analise de como € possivel o aprimoramentoiddaate de controle, ha um ponto que
ainda merece ser investigado sobre a cultura &iyiglreativa a casos de corrupgéo, que é
a Lei n® 13.303/2016, a denominada Lei das Estatais

4.4 A RESPOSTA A OPERACAO LAVA JATO — A LEI DAS ESTATAIS E O COMBATE A

CORRUPCAO

O populismo, entendido como um mecanismo de ad@icpaujo as férmulas e a
fonte principal de inspiragdo € o povo, e que temgbjetivo 0 combate a ideologias do
ndo-pové3!, é um dos tragos marcantes do exercicio da atigigalitica nos governos da

América Latind>2 Ou seja, tem-se no discurso populista um seuédanificagdo nacional

331 “0O ‘ndo-povo’ é tudo o que é extrinseco a um pbigbdrica, territorial e qualitativamente deterndoa
Populismo e internacionalismo sdo incompativeisa@-povo pode ser internamente representado, naar s6
uma elite cosmopolita ou imperialista (como noss@aiex-coloniais), ou por uma elite plutocratica (a
oligarquia argentina), mas também por setores déprips massas populares, como, por exemplo, 0s
movimentos de classe, julgados portadores de igeal@mu de valores estranhos, ou incongruentesosom
valores genuinos da tradicao popular autéctoneDBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO,
Gianfranco;Dicionario de politica Traducdo Carmen Varriale. Brasilia: Editora Unéi@gade de Brasilia,
1998, p. 982)

332“Em alguns paises gque ainda n&o concluiram o psoage integragéo étnica e onde é justamente eelem
popular que apresenta caracteristicas étnicasogéreas como na Argentina e no Brasil, 0s movinsento
populistas ndo invertem a tendéncia a fusédo étniea,a aceleram, favorecendo a integragdo dos mfesne
étnicos marginais e contrapondo-os as classes dates) mesmo que seja exatamente nestas Ultimasque
caracteristicas tradicionais aparecem acentuasaklinadas. Em paises assim, o povo surge, anteslde
como um modo de ser aberto e voluntario. A diserapéio esta voltada contra certas categorias ecoasmi
culturais ou entao se resolve num racismo de tigolégico. Deste modo, em varios sistemas popslista
militares, os comunistas constituem o ‘diverso’carpo estranho que é preciso destruir fisicamente o
expulsar.”(BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gidranco; Dicionario de politica
Traducdo Carmen Varriale. Brasilia: Editora Uniidade de Brasilia, 1998, p. 982)
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por meio da eleicdo de um “inimigo” em comum assidades étnicas, culturais e sociais

atinentes ao povo de determinado territorio.

Atualmente, o inimigo comum ao povo escolhido mkszurso populista tem sido
as “elites corruptas”, sendo que o discurso de everdocorrup¢ao ja vem sendo incorporado
aos mais modernos conceitos de populito.

Assim, a preocupacd do povo com a corrupcdo é capturada pelo discurso
politico, o qual, muitas vezes fundado em demagogipresenta propostas legislativas
reativas e agodadas, sem uma analise prévia de-loeiséficio e sem a devida discusséo

sobre as consequéncias do que foi proposto.

Do ponto de vista dos direitos e garantias indi@isiluos inimigos do povo (os
corruptos) passam a ser tratados em regimes dedexgelo Poder Judiciario, sob a
justificativa de que, em razdo das especificidattes delitos relacionados ao fenébmeno,
medidas e processos excepcionais devem ser adgiad®wso bem comum. Adotam-se
discursos extremistas, 0s quais comparam agemeptis a genocida®, e atribuem todas
as mazelas da sociedade a corrupcao, tornandoaoagrauta Unica das agendas da midia,

da politica e da sociedade.

No plano institucional, como visto anteriormente,discurso de combate a
corrupcdo produz, como consequéncia, respostalatgss reativa e muitas das vezes
inconsequente. Como exemplo, o pacote anticorrupgéo2013, motivado pelas

manifestacdes de junho daquele ano, o qual, dastn@vidades trazidas, instituiu a Lei n°

3334 define populism agsn ideology that considers society to be ultimaselgarated into two homogeneous
and antagonistic groups, ‘the pure people’ verghe ‘corrupt elite’, and which argues that polit&tsould be
an expression of theolonté généralégeneral will) of the people(MUDDE, Cas.The Populist Zeitgeist:
government & oppositian Malden: Blackwell Publishing, 2004, p. 4. Dispali em:
<http://works.bepress.com/cas_mudde/@cesso em 02 de janeiro de 2018.)

334 Recentes pesquisas apontam que, apds a Operagiddta, a corrupcio tornou-se o maior problema do
pais na visdo dos brasileiros. (Datafolha. Data msquisa: 25 e 26.nov.15. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/poder/2015/11/17124¥8a-1-vez-corrupcao-e-vista-como-maior-
problema-do-pais.shtml Acesso em 02 de janeiro de 2018.

335 Nesse sentido, segue trecho do discurso do Pdmuda Republica Deltan Dellagnol ao defender as
denominadad0 medidas contra a corrupgatSao trés as bases de estruturacdo das medidaanaira é
que a corrupgdo mata, a segunda € que um paraispdeidade é um paraiso de corrupgéo e a teressas
medidas formam um efetivo préprio contra a corropparque € a impunidade de que alimenta essgogéiou

A corrupcao é uma assassina sorrateira, invisidelmassa. Ela é uma serial killer que se disfd&dauracos
em estradas, em faltas de medicamentos, de crineesrud e de pobreza" Disponivel em
<http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/06/coroam-mata-diz-procurador-da-lava-jato-no-plenario-da
camara.htm#. Acesso em 01 de janeiro de 2018.
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12.846/2013 (a Lei Anticorrupgdo), de redacao raimlesencontrada do sistema juridico
brasileiro, o que gerou (e ainda gera) a necessidiadhalabarismos hermenéuticos por parte
dos operadores do Direito de modo a buscar a segralizacdo ao sistema e garantir a

devida seguranca juridica aqueles afetados petaap@m especial, as empresas lenientes.

No ambito das licitagdes e contratos administratieadiscurso anticorrupgéo induz
o Poder Legislativo a produzir leis destinadass#irgyir a liberdade de acédo dos gestores
publicos por meio da instituicdo de procedimenixeresos e detalhistas, com o fim de
reduzir o poder discricionario desses agentesabédeslocado e ampliado para o exercicio
da atividade de controle. Tal cenario ocorre justa®como resposta a casos de corrupgao
praticados no ambito das contratacdes publicadpsgune o discurso anticorrupcdo atua em
favor da posicdo dosnaximalistasem relacdo ao tema de licitacbes e contratos

administrativos.

Como é de conhecimento publico e notério, a Operagiva Jato descortinou
diversos casos de corrupcao praticados no amistoatdratacdes realizadas pela Petrobras
e, posteriormente, descobriu esquemas ilicitos Ibamtes adotados em outras empresas
estatais. Com base nesses fatos, imediatamenigramicos ataqué¥ ao regime proprio e
simplificado de contratacdes da Petrobras, indtitpielo Decreto n® 2.745/1998, de acordo

com 0 permissivo constante na Lei n°® 9.478/199vdad etroleo).

A resposta legislativa aos casos de corrupcédo ma@uaas contratacoes realizadas
pela Petrobras e por outras empresas estataisardmut sendo que culminou na Lei n°
13.303/2016, a denominada Lei das Estatais. Refdiloma legal estabeleceu o estatuto
juridico das empresas estatais, sejam elas pubtieasconomia mista, bem como as suas
subsidiarias, controladas e, em certo grau, tangeéaplica as sociedades nas quais o Estado

mantem investimentos na qualidade de acionistantano.

O nova Lei das Estatais dedicou-se claramente dipliigr dois assuntos

principais: a) a adocdo de parametros de governeorp@rativa, como transparéncia na

336 Dentre as mais evidentes demagogias que o disaotemrrupgéo pode produzir, um dos maiores ostic
do regime proprio e simplificado de licitagcdes darébras foi o ex-Deputado Eduardo Cunha, o quatiad
que o decreto que instituiu o referido regime “alaiporteira para a corrupcao” ao flexibilizar egras de
licitacdo. (Cunha atribui corrupcdo na Petrobras a decreto daa eFHC. Disponivel em:
<http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,cuatrdui-corrupcao-na-petrobras-a-decreto-da-era-
fhc,1652314. Acesso em 02 de janeiro de 2018). Como se sadveDeputado Eduardo Cunha foi afastado
do seu mandato e esta preso preventivamente postangente ser beneficiario de vantagens indevidas
decorrentes de atos de corrupc¢édo praticados nd@dds contratacdes da Petrobras.
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gestéo e instituicdo de mecanismos de controlgididaade empresarial; e b) a instituicao
de um regime proprio de licitagBes e contratos parampresas estatais.

Seguindo o histérico das legislacdes instituidasacresposta a casos de corrupgao
(como, por exemplo, a Lei n° 8.666/1993), era deserar que o0 estatuto juridico das
estatais impusesse diversas constricdes a geg@ngaesas, especialmente em relagédo a
area de licitagGes e contratos. Entretanto, naecpager este 0 caso da Lei n® 13.303/2016,
uma vez que suas disposicdes, especialmente aivawlas licitacbes e contratos, sao
construidas como um misto das normas previstad éno pregdo, sendo que permitem
uma atuacao flexivel aos gestores das empresasdi® gue estas possam exercer as suas

atividades de modo eficiente.

Entretanto, a Lei n°® 13.303/2016 imp0s certas qdedi para permitir essa atuagao
mais flexivel dos gestores das empresas estatai®, a necessidade de adogédo de regras de
governanca semelhantes as adotadas nas empresalapre, especialmente, a imposicao
de uma purificacdo dos seus quadros funcionais dmmo dos seus contratados. Neste

sentido, elegeu-se o inimigo niumero 1 das empesgtatais, 0 agente politico.

Evidencia-se que o novo estatuto juridico das astéii influenciado diretamente
sobre os fatos decorrentes da Operagdo Lava Jatquais demonstraram a utilizacao
indevida das empresas estatais como forma de g&pide poder politico, seja por meio do
desvio de recursos para a utilizagdo em caixacadganhas, seja por meio do loteamento
dos cargos como forma de angariar apoio. Assinaya fei buscou, a todo custo, afastar a
influéncia politica da conducéo dos assuntos dasesas estatais, seja por meio da vedacao
a indicacdes politicas e até mesmo o impedimenfoadicipacdo de agentes politicos no
ambito dos conselhos de administragéo.

Ocorre que o legislador, a nosso ver, e como seum demonstrar a seguir, fez
uma opcéo arriscada. Consentiu em conceder maockses discricionérios aos gestores
em troca do afastamento de todo e qualquer tipangeréncia politica nas estatais,
estabelecendo-se assim uma verdadeira tecnocractmmando das empresas. O risco
consiste em se perder o foco das fungbes de ineeq@sblico que justificam a propria
existéncia das empresas estatais, as quais palerdmbir unicamente aos seus objetivos
secundarios, ou seja, a obtencdo de lucro e oiatentb dos interesses da burocracia do
Estado.
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4.4.1 Diretrizes do regime licitatorio previsto na_ei n°® 13.303/2016

Um dos temas que constantemente a doutrina adrativita®®” cobrava solugdo
do Poder Legislativo era a criacdo de um regimkcdacdo e contratos especifico para as
empresas estatais, de modo inclusive a cumpriracdeterminacéo constitucional inserida
no artigo 173, paragrafo 1°, inciso lll da Congtéio FederdP® pela Emenda Constitucional
n° 19/1998.

O fundamento para a necessidade de criagcdo degimer@roprio de licitacdo e
contratos para as empresas estatais consiste cepgdio de que a aplicacao do regime geral
estabelecido pela Lei n° 8.666/1993 retiraria aac@ade competitiva dessas empresas no
mercado, o qual passou por grandes transformacpasiada década de 1990, momento
em que se observou um aumento na disputa entresaggorivadas e estatais. Assim, ha o
reconhecimento unénime da doutrina, o qual foi tobga Emenda Constitucional n°
19/1998, de que a Lei n° 8.666/1993 retiraria acialdade de empreender das empresas

estatais, sendo assim imperiosa a criagao de umeaegpecifico, norteado pelos principios

337 “De um lado, as alteragGes constitucionais expliam a necessidade de que as empresas estaiais sej
submetidas a regime licitatorio diferenciado doimegda Administracéo direta e das entidades détalire
publico da Administracdo indireta. Ha que se comcqlara as estatais um regime consentdneo com sua
formacaoe, sobretudo, com saduacédo empresariaDevem submeter-se, sim, a licitacdo, porém sgime

mais flexivel e menos rigido que o definido pela 8.666/1993, que se ajusta a Administracdo diecds
pessoas de direito publico da Administracdo indjr@has ndo a entidades empresariais do Estado. Tal
necessidade ja se impunha em virtude do textonaligia Constituicdo, que ja previa empresas estat@
exigia, portanto, que ndo se lhes obstasse porletmpmodus operandémpresarial; agora (p6s-Emenda
19/1998), porém, a necessidade de um regime dackc que lhes seja adequado esta ainda maisiexplic
Parece-nos que o tema do dever de licitar nas sampmestatais precisa ser revisitado, portanto, quaea
levemos em conta esta explicitacdo.” (SUNDFELD,l&aAri; SOUZA, Rodrigo Pagani deicitacdo nas
estatais: levando a natureza empresarial a sndcSUNDFELD, Carlos Ari (org.)ContratacGes publicas e

seu controle.S&0 Paulo: Malheiros, 2013, p. 80.)

338 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988.

“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nestatiaindo, a exploracéo direta de atividade econamelo
Estado s6 sera permitida quando necessaria aosaitivps da seguranca nacional ou a relevante sgere
coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da esgipublica, da sociedade de economia mista eate su
subsidiarias que explorem atividade econdmica ddygéo ou comercializacdo de bens ou de prestagdo d
servicos, dispondo sobre:

| - sua funcéo social e formas de fiscalizacdo pskado e pela sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico préprio das essps privadas, inclusive quanto aos direitos egabdies
civis, comerciais, trabalhistas e tributérios;

Il - licitacdo e contratacao de obras, servicosppras e alienac6es, observados os principiosrdmstracao
publica;

IV - a constituicao e o funcionamento dos consetteadministracéo e fiscal, com a participacacctmistas
minoritarios;

V - os mandatos, a avaliagdo de desempenho e @nszgplidade dos administradores.”
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gerais da Administragdo Publica, mas com normas fletiveis, que concedessem, em
Ultima analise, maior liberdade (discricionariegaaes gestores para conduzir as empresas

estatais.

Em nosso ver, a Lei n° 13.303/2016, embora tarditan@eio a cumprir o papel
determinado pela Constituicdo ao estabelecer, eomdaimento nos principios gerais da
Administracdo Publica, as diretrizes para as éigs e contratos no ambito das estatais sem,
no entanto, impor constricbes excessivas aos sestorgs de modo a afetar a

competitividade dessas empresas no mercado.

Ainda nesse sentido, a Lei n® 13.303/2016 ndo ecomenesmo erro da Lei n°
8.666/1993, que estabeleceu uma “superlegalizagdohviabilizar a edicdo de decretos
regulamentares. Pelo contrario, a premissa irdeidlei das Estatais é a de que cada empresa
possui caracteristicas peculiares conforme o mereatdque atuam. Sendo assim, em seu
artigo 432, viabilizou que cada empresa estatal tenha o gguip regulamento interno de

licitacOes e contratos, desde que, logicamentepatuel com as disposi¢des da lei.

O artigo 32 da Lei das Estat#f$ por sua vez, apresenta as seguintes diretrizas pa

as contratacbes publicas nas empresas estatagadapnizacap b) busca da maior

339 BRASIL. Lei n° 13.303/2016.

“Art. 40. As empresas publicas e as sociedadescdaomia mista deverdo publicar e manter atualizado
regulamento interno de licitacdes e contratos, @tiwel com o disposto nesta Lei, especialmentetquan
| - glossério de expressbes técnicas;

Il - cadastro de fornecedores;

[l - minutas-padrédo de editais e contratos;

IV - procedimentos de licitagdo e contratagéo djret

V - tramitagdo de recursos;

VI - formalizacdo de contratos;

VII - gestéo e fiscalizag&do de contratos;

VIII - aplicacdo de penalidades;

IX - recebimento do objeto do contrato.”

340BRASIL. Lei n° 13.303/2016.

“Art. 32. Nas licitacBes e contratos de que testia Lei serdo observadas as seguintes diretrizes:

| - padronizacéo do objeto da contratacao, doslim&ntos convocatérios e das minutas de contrdéas;ordo
com normas internas especificas;

Il - busca da maior vantagem competitiva para aresg publica ou sociedade de economia mista,
considerando custos e beneficios, diretos e imdirete natureza econémica, social ou ambientadlisive os
relativos a manutencao, ao desfazimento de beesi@uos, ao indice de depreciagdo econdmica e@sout
fatores de igual relevancia;

[l - parcelamento do objeto, visando a ampliargtipipagéo de licitantes, sem perda de economéesdala,

e desde que néo atinja valores inferiores aosdgm@stabelecidos no art. 29, incisos | e II;

IV - adocao preferencial da modalidade de licitagéoominada pregao, instituida peki n° 10.520, de 17

de julho de 2002para a aquisicdo de bens e servicos comuns, assisiderados aqueles cujos padrfes de
desempenho e qualidade possam ser objetivameim@ldsfpelo edital, por meio de especificacdes igsua
mercado;

V - observacdo da politica de integridade nas &gdess com partes interessadas.”
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vantagem competitivat) parcelamento do objetal) adocéo preferencial da modalidade

pregaoe; e)politica de integridade

Em relacdo apadronizacdo do objeto da contratacdo, dos instrumentos
convocatoérios e das minutas de contratos, pareseim® essa diretriz visa, corretamente,
trazer maior previsibilidade e seguranca juridmsi@tos praticados pelas empresas estatais,
com a finalidade de facilitar a apresentacéo dpqsias por parte dos licitantes e a atividade
dos 6rgaos de controle. De fato, como bem saliefaRIANO DE AZEVEDO MARQUES e
JULIANA BONACORSI DEPALMA, “[...] 0 desenho das minutas-padréo deve sejualnao
reduza drasticamente a discricionariedade para laro@des licitagbes e 0s contratos
administrativos de acordo com as particularidadesado concreto”, uma vez que “[e]studos
assinalam a ineficiéncia da estratégiae-size-fits-all frente ao enderecamento de

dificuldades concretas que se apresentam na gasdioa. 34!

A diretriz dabusca pela maior vantagem competitiabvez seja a mais importante
e a que caracterize a necessidade de um regimeifespde licitacdo e contratacdes para
as empresas estatais. Por meio dessa diretrizadigaa da contratagdo pelo menor preco
estabelecido pela Lei n° 8.666/1993 é afastadammmlassim o gestor da empresa estatal,
por meio de uma analise de custo-beneficio quelemespectos de natureza econémica,
social ou ambiental, definir critérios que ndo o rdenor preco para a contratacao.
Entretanto, para prevenir abusos e garantir o noimi@ transparéncia e de seguranca
juridica, os critérios a serem utilizados para lggmento das propostas deverdao ser

fundamentados e objetivados na fase interna dada.

O parcelamento do objetaerceira diretriz para as licitagbes e contratas
empresas estatais, demonstra claramente a op¢&o ela privilegiar o principio da ampla
competitividade como forma de mitigar os riscosdeupcao. E certo que o parcelamento
nao pode ter por fim o enquadramento do objetoettame abaixo dos valores definidos

pelo artigo 29, incisos | €3, com o objetivo de se dispensar indevidamenteitadéio, o

341 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, JuliaBanacorsi deLicitacdo nas empresas estatais
— os desafios do novo regime das licitagfes nddseEmpresas Estatais (Lei n° 13.303/20lBNORONHA,
Jodo Otavio de; FRAZAO, Ana; MESQUITA, Daniel AutmugCoord.)Estatuto juridico das estatais:
analise da Lei n° 13.303/201@elo Horizonte: Férum, 2017, p. 250.

342BRASIL. Lei n° 13.303/2016.

“Art. 29. E dispensavel a realizacao de licitapdoempresas publicas e sociedades de economi mist

| - para obras e servigos de engenharia de vaddr&t100.000,00 (cem mil reais), desde que néefsam a
parcelas de uma mesma obra ou servi¢co ou aindeaa elservicos de mesma natureza e no mesmo loeal g
possam ser realizadas conjunta e concomitantemente;
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gue seria, por evidéncia, ato praticado com dedwifinalidade. Caso o gestor opte em nao

parcelar o objeto, a sua deciséo devera ser téerdcanomicamente motivada.

A adocéao preferencial da modalidade pregda aquisicdo de bens e servigos

comuns estd em consonancia a busca pelo aumeotongetitividade e pela eficiéncia nas

contratacdes, uma vez que esta modalidade perniiteessdo de fases, a utilizacdo de

procedimentos eletrénicos, etapa de lances suosssinegociacao.

Por fim, a Lei n® 13.303/2016 estabeleceu comotrdira obrigatoriedade da

adocdo depolitica de integridadenas contratacdes realizadas pelas empresas s@tai

Decreto n° 8.420/2015, que regulamenta a Lei 84622013, traz a seguinte definicdo sobre

programa de integridade:

Art. 41. Para fins do disposto neste Decreto, arg de integridade
consiste, no ambito de uma pessoa juridica, nantmpge mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoientivo a denlncia de
irregularidades e na aplicagcdo efetiva de codigogtita e de conduta,
politicas e diretrizes com objetivo de detectamaeras desvios, fraudes,
irregularidades e atos ilicitos praticados cont@dministracdo publica,
nacional ou estrangeira.

Paragrafo Unico. O programa de integridade dewve esg¢ruturado,
aplicado e atualizado de acordo com as caractex$sti riscos atuais das
atividades de cada pessoa juridica, a qual porvemadeve garantir o
constante aprimoramento e adaptacdo do referidgrgr@, visando
garantir sua efetividade.

Nesse sentido, em relacdo as licitagbes e contddssempresas estatais, a

obrigacdo da adocédo de politicas de integridadeigdqarater duplice, uma vez que tem

importancia para aqueles contratos nos quais tkstga a contratante, bem como aqueles

que seja contratada. Tal fato decorre de que B°LE2.846/2013 é perfeitamente aplic&ifel

Il - para outros servigos e compras de valor até@R800,00 (cinquenta mil reais) e para alienaglescasos
previstos nesta Lei, desde que ndo se refiramcaelparde um mesmo servigo, compra ou alienagécads m
vulto que possa ser realizado de uma sé vez;”

343BRASIL. Lei n°® 12.846/2013.

“Art. 1° Esta Lei dispde sobre a responsabilizacéo objetilrainistrativa e civil de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a administracdo publicapnatou estrangeira.

Paragrafo Unico. Aplica-se o disposto nesta Leisasiedades empresarias e as sociedades simples,
personificadas ou nao, independentemente da foenaaignizacdo ou modelo societario adotado, beno com

a quaisquer fundacgdes, associacdes de entidagessoas, ou sociedades estrangeiras, que tenhepfilsdd

ou representacao no territorio brasileiro, conigtéa de fato ou de direito, ainda que temporariéanen
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as empresas estatais que se valerem de atos dpgéwpara obter beneficios em contratos
celebrados com a Administracdo Publica, nacionasitangeira. Entendimento contrario

significaria direta violac&o ao artigo 173, §1%is Il da Constituicdo Fedetél

Além dessas diretrizes previstas no artigo 32 dalas Estatais, as quais devem
ser observadas nas licitacdes e contratos, ha wira diretriz de mesma ou maior
importancia, embora ndo tenha sido elencada noidefartigo, que € a diretriz da
transparéncia e da publicidade. O artigo 35 danRdi3.303/2016 dispbe expressamente a
aplicabilidade da Lei de Acesso a Informacédo (l%il2.527/2011) as empresas estatais,
esgotando assim uma grande resisténcia por patasiempresas em se submeter a referida

lei.

De modo geral, as disposi¢cfes da Lei das Estafeientes as licitacdes e contratos
administrativos representam um avanc¢o na disciglmaema, embora sejam claramente
inspiradas nas solucdes ja apresentadas pelo Riefa éei do Pregdo. O desafio atual sera
garantir a aplicacdo da Lei n° 13.303/2016, bemocqoe ela ndo seja desvirtuada pela
atividade de controle, que poderd incorrer no deccriar interpretacbes que levem ao
formalismo excessivo e, assim, inviabilize os obgst almejados a partir da instituicdo

desse diploma legal.

4.4.2 Introducdo de mecanismos de governanca cor@iiva e 0 risco de

desvirtuamento das fungfes publicas das empresasatais

Um dos pontos de maior reflexo da influéncia dososade corrupcdo que
antecederam a elaboracéo da Lei n°® 13.303/201grande relevancia que o diploma legal

confere a implantacdo de mecanismos de governangarativa nas empresas estatais.

344 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988.

“Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nestatiaigdo, a exploracdo direta de atividade econémpelo
Estado s6 serd permitida quando necessaria aosaiinps da seguranga nacional ou a relevante sgere
coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da esgipublica, da sociedade de economia mista eate su
subsidiarias que explorem atividade econdmica ddyméo ou comercializacdo de bens ou de prestagéo d
servicos, dispondo sobre:

[..]]

Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das eesps privadas, inclusive quanto aos direitos egabbes
civis, comerciais, trabalhistas e tributérios;”
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A governanca corporativa pode ser conceituada comaconjunto de préticas
atinentes ao relacionamento entre os Acionistastasf Conselho de Administragéo,
Diretoria, Auditoria Independente e Conselho Fis@m o objetivo de otimizar o
desempenho da empresa e facilitar o acesso aalc@hitseja, cria-se um “estado de direito”
dentro da sociedade empresarial por meio do estabwnto de mecanismos de controle
dos poderes nela exercids.

O objetivo de mecanismos de governanca € o de l@nénteresses de
controladores e minoritarios, de forma a evitardesominados “conflitos de agéncia”.
Assim, pode-se dizer que a tarefa central da ganwgmcorporativa € a de “distribuir o poder
no ambito de uma organizacdo empresarial, parapgesalecam interesses, repise-se,

homogéneos, de todos 0s sOcits”

Para atingir o seu objetivo, a doutrina aponta @gienecanismos de governanca
corporativa devem se pautar por quatro linhas mestransparéncia integridade
prestacédo de contasresponsabilidade corporativ&ob a linha d&ransparénciatodas as
informacdes relativas & administracdo da empreganuser prestadas de modo a manter os
acionistas e os investidores em potencial plenameafitrmados sobre a real situacao da
companhia. Em relacdo @tegridade devem ser instituidos meios para que sejam
considerados e respeitados os interesses dos tarawi No que tange prestacédo de
contas 0s mecanismos de governanca devem estabeleteriesisobre os administradores,
de modo a evitar abusos e otimizar o desempenheesaral. Por fim, no que se refere a
responsabilidade corporativalevem ser adotadas praticas que “permitam aigaggio da

sociedade”, com respeito a questdes ambientaisi@st’

E possivel notar que a Lei da Estatais seguiu eiteeda implementacéo das
mesmas regras de governanca aplicaveis as empresatas. Nesse sentido o seu artigo 6°

dispbe que “o estatuto da empresa publica, da daméede economia mista e de suas

345 TOMAZETTE, Marlon.A administracio das empresas estataisfN\ORONHA, Jo&o Otavio de; FRAZAO,
Ana; MESQUITA, Daniel Augusto (CoordBstatuto juridico das estatais: analise da Lei n°3303/2016
Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 144.

346 WARDE JUNIOR, Walfrido Jorgelegislador Frankenstein! — Ndo é possivel transgagovernanca
das empresas privadas as empresas estdtalNORONHA, Jo&o Otavio de; FRAZAO, Ana; MESQUITA
Daniel Augusto (Coord.fEstatuto juridico das estatais: analise da Lei n°3.303/2016 Belo Horizonte:
Férum, 2017, p. 67.

34TTOMAZETTE, Marlon.A administracdo das empresas estataisfNORONHA, Jo&o Otavio de; FRAZAO,
Ana; MESQUITA, Daniel Augusto (CoordBstatuto juridico das estatais: analise da Lei n°3.303/2016
Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 145.
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subsididrias devera observar regras de governamgrativa, de transparéncia e de
estruturas, praticas de gestédo de riscos e deot®imiterno, composicdo da administracao

e, havendo acionistas, mecanismos para sua prdte¢ao

Em relacdo ao tema da transparéncia e integrigaéie, da mencao expressa da
aplicacdo da Lei de Acesso a Informacédo (art. 8 )empresas estatais estdo obrigadas,
conforme a previs&o do artigo 8° da Lei n° 13.30B#* a tornar publica a sua politica de
atuacdo, por meio da elaboracédo de carta anuacrsiabpelos membros do Conselho de
Administracdo, com a explicitacdo dos compromisdesconsecucdo de objetivos de
politicas publicas pela empresa publica, pela dacie de economia mista e por suas

348 BRASIL. Lei n° 13.303/2016.

“Art. 82 As empresas publicas e as sociedades de econustéadeverdo observar, no minimo, 0s seguintes
requisitos de transparéncia:

| - elaboracao de carta anual, subscrita pelos maso Conselho de Administracdo, com a explictal@s
compromissos de consecucao de objetivos de palipéhlicas pela empresa publica, pela sociedade de
economia mista e por suas subsidiarias, em atentina® interesse coletivo ou ao imperativo de sewa
nacional que justificou a autorizacao para sugsemsas criacées, com definicdo clara dos reclasEem
empregados para esse fim, bem como dos impacto®mam-financeiros da consecu¢édo desses objetivos,
mensuraveis por meio de indicadores objetivos;

Il - adequacéo de seu estatuto social a autorizagéativa de sua criacao;

Il - divulgacdo tempestiva e atualizada de infogfies relevantes, em especial as relativas a alr®da
desenvolvidas, estrutura de controle, fatores deoyri dados econdémico-financeiros, comentarios dos
administradores sobre o desempenho, politicagiegs@le governanca corporativa e descrigdo daesiggn

e da remuneracgéo da administracao;

IV - elaboracéo e divulgacao de politica de divgigade informagdes, em conformidade com a legislagd
vigor e com as melhores préticas;

V - elaboracao de politica de distribuicdo de dividos, a luz do interesse publico que justificodacéo da
empresa publica ou da sociedade de economia mista;

VI - divulgacdo, em nota explicativa as demonsteaciinanceiras, dos dados operacionais e finarscdas
atividades relacionadas a consecucéo dos findelease coletivo ou de seguranga nacional;

VIl - elaboragéo e divulgacdo da politica de trgfiea com partes relacionadas, em conformidade som o
requisitos de competitividade, conformidade, trandpcia, equidade e comutatividade, que dever&gsta,

no minimo, anualmente e aprovada pelo Conselhoddeifistracao;

VIl - ampla divulgacéo, ao publico em geral, det@@nual de governanca corporativa, que consehidem
Gnico documento escrito, em linguagem clara ealiaes informacdes de que trata o inciso ll;

IX - divulgacao anual de relatério integrado ousdstentabilidade.

§ 12 O interesse publico da empresa publica e dadadéede economia mista, respeitadas as razdes que
motivaram a autorizacdo legislativa, manifestaeenpeio do alinhamento entre seus objetivos e aguds
politicas publicas, na forma explicitada na caniaaha que se refere o inciso | do caput.

§ 2 Quaisquer obrigacdes e responsabilidades quepeesapublica e a sociedade de economia mista que
explorem atividade econdmica assumam em condigégstds as de qualquer outra empresa do setadmiv
em que atuam deverao:

| - estar claramente definidas em lei ou regulamelmém como previstas em contrato, convénio ouejus
celebrado com o ente publico competente para dst#blas, observada a ampla publicidade desses
instrumentos;

Il - ter seu custo e suas receitas discriminadbgudgados de forma transparente, inclusive nogtmtabil.

§ 3 Além das obriga¢8es contidas neste artigo, aedates de economia mista com registro na Comisséo
de Valores Mobiliarios sujeitam-se ao regime infacional estabelecido por essa autarquia e devertgdiv

as informacdes previstas neste artigo na formaldixan suas normas.

§ 4 Os documentos resultantes do cumprimento dossigzpude transparéncia constantes dos incisdX | a
do caput deverdo ser publicamente divulgados eaniet de forma permanente e cumulativa.
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subsidiarias, em atendimento ao interesse coletivao imperativo de seguranca nacional
gue justificou a autorizagao para suas respeativagdes, com definicdo clara dos recursos
a serem empregados para esse fim, bem como dostovpacondmico-financeiros da

consecucao desses objetivos, mensuraveis por mémlidadores objetivos.

Eis um dos pontos mais importantes da Lei n° 132808, que é a do
estabelecimento da previsibilidade de atuacéo miasesas estatais por meio da vinculacéo
dos membros dos seus Conselhos de Administracaooagaomissos assumidos na carta
anual, que deveré ter o seguinte contetdo: a)leiéxpao dos compromissos de consecucao
de objetivos de politicas publicas pela empresstadst suas subsidiarias, compativel com
0 interesse coletivo ou interesse de segurancamaciue justificou sua criacédo; b) a
definicdo clara dos recursos a serem empregada®pse fim; e ¢) os impactos econémico-

financeiros da consecucao desses objetivos, memssior meio de indicadores objetivos.

Cabe aqui realizar uma reflexdo. Nota-se claranmgréea instituicdo da carta anual
com o mencionado conteudo e a vinculacdo dos memmdConselho de Administracao
aos compromissos nela assumidos possui objetivem aa trazer previsibilidade na
conducdo das atividades das empresas estataimepaimente, proteger os acionistas
minoritarios no caso das sociedades de economia,ragsquais poderdo até mesmo se valer
do Poder Judiciario para manter a administracaestizal sobre os trilhos definidos na

referida carta de compromissos.

Apesar de parecer um aspecto positivo em termdsadsparéncia e integridade
corporativa, existem certas peculiaridades na addedte tipo de instrumento em uma
empresa estatal. Nota-se que serd o Conselho dmisthagéo o responsavel por definir os
compromissos de consecucgio das politicas plblieasrites as empresas estatais. E certo
gue o ente politico e acionista controlador indicapresentantes de sua confianca para
integrar o Conselho de Administracdo (o qual, alid® podera mais ter agente politico
como membro), mas tal fato parece-nos que ndoizaitoma delegacdo de poder politico
ao 6rgao empresarial para definir como as empesgtatais irdo atuar para cumprir 0S seus

objetivos relacionados as politicas publicas dadist

Tal circunstancia ainda traz um agravante, queirépasicao de constricbes ao

exercicio da supervisdo ministe#fdl sobre as empresas estatais mediante o risco de

349 “A supervisdo ministerial representa o modelo sitis de controle governamental incidente sobre as
empresas estatais brasileiras. Cabe ao tutor (@stride Estado encarregado), que representatmlzator,
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consequéncias aos membros do Conselho de Admgé@strgue se desviarem dos
compromissos subscritos na carta anual. Uma vea gaga de compromissos é publicada
anualmente, eventuais alteracbes dos cenariosicpplisocial ou econdémico que
demandarem a mudanca de curso na utilizacdo dagsgmspestatais como mecanismo de
politica publica, serd inviabilizada caso ndo séqad ao que foi previsto na carta. Nesse
sentido, os mecanismos de governanca corporativeigalmente quando aplicados nas
sociedades de economia mista, parecem privilegiar maior intensidade o seu objetivo
secundario, que € a realizacdo de lucro, sendooestieresse primario dos acionistas

minoritarios 3°°

Com base nessas questbe®LM£IDO JORGE WARDE JUNIOR aduz que a grande
dificuldade em se transpor os mecanismos de govear@orporativa das empresas privadas
para as empresas estatais (em especial as de eaomista) reside no fato de que nas
primeiras ha convergéncia de interesses para uetivabcomum, que € o lucro, o que nao
ocorre obviamente no caso das estatais. Dessa:forma

Nas sociedades de economia mista, um apelo a pgaugaivada, que
ajuda a financiar a empresa estatal, pressupde saibpiolade de

compatibilizar interesses publicos e privados, eja,sa afirmacdo de
politicas publicas e lucratividade, mas encerram@smo tempo, uma

definir as prioridades, sem imiscuir-se exageradenea gestdo diaria das atividades empresariagsoEse

da, o mais das vezes, por meio de canais institaicou de contatos informais. O ministro da oagdées
gerais para os 6rgéos societarios, cuja vinculagbre a administragdo da companhia pressupderssugdo

no estatuto social na sua aprovagdo pelos érgamtutpres de deliberagdes da companhia, ou seja, a
assembleia geral e o conselho de administracaotokidade investida do poder tutelar podera exgatdrios
periddicos e prestacdo de contas, assim como $enc# proposta orgcamentaria anual e a programagao
financeira de interesse da unidade tutelada. Cstminpodera ainda manejar o poder de indicacastéudeao

dos administradores, para se transformar em ictedo qualificado perante eles e, dentro de detexdds
limites, impor informalmente sua vontade como repnéante legitimo do interesse publico.” (WARDE
JUNIOR, Walfrido Jorgelegislador Frankenstein! — N&o é possivel transfslagovernanca das empresas
privadas as empresas estatdis NORONHA, Jodo Otavio de; FRAZAO, Ana; MESQUITBaniel Augusto
(Coord.) Estatuto juridico das estatais: analise da Lei n°3.303/2016 Belo Horizonte: Férum, 2017, p.
100.)

35040 planejamento tem funcéo de apontar as polifi¢ésicas que orientam cada companhia controlagla, d
modo a evitar o casuismo, as surpresas e o pragneatO plano legalmente aprovado seria 0 mecanismo
adequado para determinar o &mbito preciso do dadtope da empresa estatal, preservando os legitimo
interesses privados que gravitam, sobretudo, norremtdas sociedades de economia mista. N&o parece,
contudo, que a complexidade que envolve o exerd&ciEmpresa seja absolutamente compativel cordaix
desse tipo de planejamento, que se reveste deatdrrepade e rigidez em face das cambiantes realsddos
mercados nos quais atuam as estatais.” (WARDE JBNWalfrido JorgelLegislador Frankenstein! — Ndo é
possivel transplantar governanca das empresas gasas empresas estatais NORONHA, Jodo Otavio

de; FRAZAO, Ana; MESQUITA, Daniel Augusto (CooréEstatuto juridico das estatais: analise da Lei n°
13.303/2016Belo Horizonte: F6rum, 2017, p. 102.)
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tens&o que o legislador e os doutrinadores ndmfoapazes de solucionar
e que, nos ultimos tempos de Petroldo e de Lawvaskafez recrudescer.

N&o serd, entretanto, a governanca corporativa@cp capaz de fazer a
pax entre Estados e acionistas e investidores privadés pode ser. A
governanca corporativa pressupde, é certo, umitmod# interesses, uma
miriade de orientacdes, todas sob 0 manto da ividede. A governanca
corporativa é instrumento de coordenagdo de grdpgsressdo, que se
submetem a riscos e regras distintos, mas perseghgtivo comum: o
lucro.

O termo (governanca corporativa) € amplo, multifadapaz de abrigar
sentidos velhos e novos. Mas ainda que seja umeitonguridico
indeterminado na LRE, as referéncias a governamp@iativa (no art. 1°,
8830, 4° e 7°) e & governanca corporativa (nes&#t8°, VIII, 12, 11, 18,
), que perpassam o texto da lei, remetem evidesniganao arcabouco
conceitual e normativo concebido e aplicado, ag@doda histéria, as
empresas puramente privadas, organizadas sob a fotietaria.

N&o seria impossivel pensar em uma governancamaesas estatais, até
mesmo porgue esses critérios de governo ja exisiaml normas
constitucionais, nas regras de direito administoatno direito societério,
na regulacéo de mercado de capitais e nas leimglileem as empresas
estatais em concreto. Mas essa ndo €, ndo pode reesma governanca
das empresas privadas, sob pena de confusdo ¢relesas

O direito societario se aplica as sociedades daoeaia mista, mas sempre
em articulacdo com o direito publico, sob a prego#idcia das politicas
publicas, em detrimento da lucratividade.

A alusédo a governanca corporativa, sem quaisgaesalkas e adaptacoes,
inculca a submissao, sendo a rendicdo completatwesses publicos —
que sdo a propria razéo de existir das empresaaisst ante a supremacia
da lucratividade e dos interesses privados quesepta. Quem o faz, age
por ignorancia ou ma-fé.

N&o sera nossa indignacao, nossa revolta contéabara pilhagem dos
cofres publicos, muitas vezes instrumentalizadaaiirpdas empresas
estatais, que devera dar o tom das reformas. As@a® o0 desespero nao
produzem boa ciéncia, tampouco solugées eficazes.”

A historia das estatais no Brasil claramente detnmnem um cem numero de

episédios, o fracasso dos esfor¢os para que aesaspatinjam os seus fins definidos nas

351\WARDE JUNIOR, Walfrido Jorgd.egislador Frankenstein! — Ndo é possivel transgiagovernanca
das empresas privadas as empresas estdtaSORONHA, Jodo Otavio de; FRAZAO, Ana; MESQUITA
Daniel Augusto (Coord Estatuto juridico das estatais: analise da Lei n°3.303/2016Belo Horizonte:
F6érum, 2017, pp. 104-105.
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leis de criacdo, seja porque: a) sucumbiram aoelyzanento politico-partidario; b) ao
excesso de corporativismo ou; ¢) a indevida prex#édos interesses lucrativos.

Os fatos oriundos da denominada Operacédo Lavanfaienciaram o legislador
da Lei n® 13.303/2016 a preocupar-se unicamenteacpnmeira das patologias incidentes
sobre as empresas estatais, que é o aparelhanoditicogpartidario. Dessa forma, elegeu-
se a politica como um elemento de repugnanciaosgne qualquer pessoa que a exerca,
seja por meio de mandatos eletivos ou cargos enssaa) no ambito dos sindicatos e/ou
dos partidos politicos, tornou-se um agente deadismca, devendo assim ser banido do
ambito das estatais.

Essa opcédo legislativa pode ser constatada aosammabs os requisitos e as
vedacOes impostas para a indicacdo de membros dseldo de Administracdo e das
diretorias das empresas estatais, previstos mgoatif da Lei n°® 13.303/2016. Nota-se a
intencdo do legislador em criar uma verdadeirade@tid® no Ambito das estatais, de
forma inclusive a impedir a participacdo de Mimstde Estado no Conselho de

Administragcdo das empresas.

E certo que os fatos recentemente revelados adsoleiebrasileira evidenciaram
uma apropriacdo politica de recursos das emprsesatsis, especialmente por meio de atos
de corrupgédo envolvendo contratos realizados psasiseempresas, 0S quais abasteciam
caixas 2 de campanhas de politicos e partidosr&qae o legislador, em nosso ver, adotou
uma posicao extrema ao tentar afastar por compl@tfiuéncia politica da conducao das
atividades das empresas estatais, 0 que poder® consequéncia, viabilizar que essas

empresas sejam geridas em beneficio da sua prbpriacracia e/ou de interesses

352 Na tecnocracia, pretende-se que alguns poucodeaiéien o conhecimento técnico sejam convocados para
decidir. Nesse sentido, “[tjecnocracia e democrs&@mantitéticas: se o protagonista da sociedalistiial é

0 especialista, impossivel que venha a ser o aidgqdéalquer. A democracia sustenta-se sobre a kpdte
que todos podem decidir a respeito de tudo. A Eents, ao contrario, pretende que sejam convogaal@s
decidir apenas aqueles poucos que detém conheosresyiecificos. Na época dos estados absolutos,jaom
afirmei, o vulgo devia ser mantido longe dwosaria impemporque considerado ignorante demais. Hoje o
vulgo é certamente menos ignorante. Mas os prolslamasolver — tais como a luta contra a inflaggueno
emprego, uma mais justa distribuicdo da renda — s#ictornaram por acaso crescentemente mais
complicados? N&o séo eles de tal envergadura quenam conhecimentos cientificos e técnicos emdseo
alguma menos misteriosos para 0 homem médio de(ogeapesar de tudo é mais instruido)?” (BOBBIO,
Norberto.O futuro da democracia: uma defesa das regras do.joraducdo Marco Aurélio Nogueira. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1992, p. 34.)
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unicamente lucrativos, o que certamente levar&armia de justificativa de manutencéo de

sua propria existéndiz.

Um retorno aos debates legislativos que antecedexasancdo da Lei n°
13.303/2016 evidenciam que este foi basicamentaiao (ponto de discussao entre o0s
senadores a respeito do Projeto de Lei n°® 555/2{¥ &utoria do Sen. Tasso Jereissati, que

culminou na Lei das Estatais.

Apesar de o Projeto de Lei tratar do tema de ¢oga e contratos administrativos
no ambito das empresas estatais, nao houve, coonadacno caso da Lei n° 8.666/1993 e
em outros diplomas legais sobre o tema, um emivdite rmaximalistasvs. minimalistas
Pelo contrario, houve um consenso de que as erspestatais deveriam atuar de maneira

eficiente, e que a Lei Geral de Licitagcbes represenum empecilho a esse objetivo.

Nesse sentido, seguem trechos dos discursos dddsar@leisi Hoffmann e dos
Senadores Humberto Costa e Lindbergh Farias, talbfoco de apoio ao governo a época

da votacéo, e o discurso do Senador José Serpdpcmde oposicao:

“A SR? GLEISI HOFFMANN (Bloco Apoio Governo/PT - PHPara
discutir. Sem reviséo da oradora.)

[...]

O texto final apresentado pelo Relator Tasso Jatifoi objeto de
dialogos e entendimentos prévios e, em geral, ept@snuitos pontos de
convergéncia, sendo que apenas alguns pontosre (ueta ser mais exata
— especificos restam como discordantes.

[...]

Portanto, restam agora quatro pontos dentre toslgsi® foram debatidos
e negociados com o0 Senador Tasso Jereissati. s gpe tratam sobre
0os membros do Conselho de Administracdo. Portamiiajs sao as
vedacgOes de participacdo. NOs temos divergénciacome o Senador
Tasso Jereissati expds no seu projeto.

[.]

O SR. HUMBERTO COSTA (Bloco Apoio Governo/PT - PEara
discutir. Sem revisdo do orador.) — Sr. Presidesiés Senadoras, Srs.
Senadores, em verdade, esse projeto, que nos vataodoje, terminou
sendo objeto de um exercicio parlamentar muito tiposi que nos
envolveu, na condicdo de Lider do Governo, envolvewssa Senadora
Gleisi Hoffmann, assessores de diversos ministédos Governo,

353 “Ndo existe nenhuma garantia de que a Lei 13.80&%roduzird todos os resultados pretendidos. As
propostas de combate a corrupcao e a ineficiérazig@rgo revelar-se como mais uma proposta ilus@ria.
grande problema reside, no entanto, em que umioed&ssa ordem conduzira ao exaurimento do mo8elo.
nao for viavel um modelo juridico que assegureuagito apropriada e satisfatéria das empresasisstata
alternativa restante sera a sua extin¢do.” (JUSHENO, Marcal. Apresentacadn JUSTEN FILHO, Marcal
(org.) Estatuto juridico das empresas estatais: Lei 13.3(2016 S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2016, p. 11)
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assessores do Senador Tasso Jereissati e o prderiador numa
construcao que me pareceu bastante positiva, afpeaite porque tanto
0 projeto original quanto o relatério apresentado . Ex® continham
varios pontos que poderiam ensejar entendimen®slgpois nds vimos
gue ndo eram exatamente o objetivo do Senador Tassigsati.

[...]

E também conseguimos, num gesto de flexibilizagi®&enador Tasso
Jereissati, trabalhar um consenso em torno dess® t€ produzimos
muitos consensos. Eu diria que mais de 90% desfat@foi pactuado, e
todos os riscos que eram levantados, quanto a bimksie de
privatizagdo, foram efetivamente, no meu pontoisa yretirados.
Naturalmente nés nédo iriamos chegar a 100% de odfnocia. E sera
nesses pontos onde ndo houve concordéncia queandssvcentrar o
debate politico.

Nés temos uma leitura diferenciada, por exempls alibérios que devem
permear a escolha dos integrantes dos conselhadndi@istracdo e das
diretorias executivas. Consideramos que o projetce¢atorio do Senador
Tasso podem conter, inclusive, inconstitucionakdadestabelecendo
restricbes legais ao exercicio da diretoria exeautie estatais ou de
conselhos de administracdo que a lei, a Constapigd principio, ndo
estabelece e até proibe que se faga esse tipsalgrinacao.

Vamos discutir também do ponto de vista do contelids entendemos,
por exemplo, que a composi¢cao dos conselhos nd@otdea proibicdo de
gue integrantes das diretorias executivas poss&rpddicipar. No caso
de pessoas que ndo sao dirigentes partidariohan@zao pra que elas nao
possam ser incluidas em conselhos de administrde8de que — se elas
tivessem tido atuagéo em campanhas eleitorais.eéennginadas funcoes
— decorresse um prazo de 36 meses. Nesse pont@nambs nao
chegamos... Alids, chegamos a um acordo com a st Senador
Aécio Neves, negociada com o Senador José Pimentel.

E também chegamos ao consenso de que ndo se peaeirina
participacdo de integrantes do movimento sindisaja em diretorias
executivas ou em conselhos de administracao.

[.]

O SR. LINDBERGH FARIAS (Bloco Apoio Governo/PT - RPara
discutir. Sem revisdo do orador.) — Srs. Senad8rés Senadoras, de fato,
esse projeto j& esta sendo discutido no Senadodtede plenario, ha uns
trés meses. Houve um intenso debate, houve aipacgio do movimento
sindical e a discussdo com representantes das saspestatais e da
sociedade civil.

Qual 0 nosso problema com o projeto? E importaizier djue o projeto
evoluiu muito. O primeiro ponto em que sempre cod@mos com O
projeto — parabenizamos 0 Senador Tasso Jereigsatponto em que ele
fala da regulamentacéo das licitagbes e das cagied de servigos.

[...]

Aqui, n6s enterramos aquele Decreto n® 2.745, 88,1ue permitia as
cartas-convite. Nesse aspecto, desde o comecjd estsivamos de acordo
com o PLS 555, do Senador Tasso Jereissati.

Quais eram 0s nossos problemas? Dois centraislamgntacdo da
ocupacao de postos em conselhos nas diretorigsmaliiema que persiste,
e um ponto que, para nos, era fundamental, quadsitransformavamos
toda empresa publica em sociedade andnima.

Este era um ponto, para nés, aqui, decisivo, Seffa¥so Jereissati. Hoje,
nés evoluimos, porque V. Ex2 ja tinha retirado b &? e, hoje, na
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negociagdo com a Senadora Gleisi, aceitou tamh@tirada daquele art.
91, 81°.

Entdo, eu posso falar, hoje, que, da nossa panteta, nds achamos que
temos uma vitéria, pela sua flexibilidade de didlogssa discussdo. Ou
seja, ndo vamos ter mais nesse projeto a posaiidide uma empresa
publica virar sociedade anénima.

[...]

Segundo aspecto: ha uma criminalizagéo da potitjoagrande. Vocé diz:
"pessoa que tenha exercido cargo em organizacdtic@qlartidaria ou
tenha atuado, mesmo como prestador de servicdsabailhos vinculados
a organizacdo, estruturacdo e realizacdo de campagleitorais em
periodo inferior a 36 meses."

Dou exemplo do Arminio Fraga, que foi coordenaderpdograma na
candidatura do Senador Aécio Neves. Ele estari@didp de nomear o
Arminio Fraga para Presidéncia do BNDES, se fosseasm. Acho
exagerado.

O ultimo ponto nesse aspecto: pessoa que exerga ear organizagao
sindical. Isso é um retrocesso! Na Alemanha e nada, desde a década
de 50, os trabalhadores participam do conselhdiadngstracéo, inclusive
das empresas privadas.

Entdo, esse ponto para nos é muito caro. Nés ndenpos criminalizar
atividade do dirigente sindical.

Portanto, queremos votar em separado esses pontos.

[...]

O SR. JOSE SERRA (Bloco Oposi¢do/PSDB - SP. Paeutii. Sem
revisdo do orador.) — Sr. Presidente, caro Reldtasso Jereissati, eu
venho aqui para manifestar ndo s6 o0 meu apoio dcambém a minha
satisfacao pelo substitutivo apresentado, coma disge, na sessao de 16
de dezembro, quando iniciamos a votacao dessea@dgdei.

O PL 555, na verdade, vai representar um marcogoacanomia brasileira
no futuro. Nés vamos estar, eu tenho certeza, msddees e as Senadoras,
orgulhosos de ter votado e aprovado este projetgaeQs efeitos ndo serdo
imediatos; os seus efeitos sédo de médio e de lorgo.

Desde que voltei ao Brasil, ap6s muitos anos dmesémpre fui fixado
na questdo das empresas estatais, pelo papel.epettvimento que
tivemos, ainda antes de 1964, no Brasil, e, pastednte, no Chile. Essas
empresas sempre apresentaram, no n0OSSO caso et@® paises da
América Latina, dois tipos de problema, que ach® gprojeto enfrenta
adequadamente. Primeiro, de serem, isoladamente, fator de
desequilibrio na economia. N&o é o que esta aamdec ou melhor, é
exatamente o que esta acontecendo agora com &m@@sirama empresa
de tamanho porte, cujos problemas terminam trazdesdequilibrios para
0 conjunto da economia.

Essa € uma primeira questdo. A segunda é que efassentaram,
historicamente, sobretudo nas décadas mais rectattes de privatizacao
politica daquilo que deveria ser publico.

Esses séo os dois problemas fundamentais.

Eu me lembro que, quando estive na Camara, nooimoi governo
Fernando Henrique — eu era Ministro de Planejamenfix¢amento do
Governo Federal —, fui indagado sobre qual era mhanimotivacéo
principal em relagdo a privatizagdo. A minha retpdsi: a minha
motivacao é politica, porque ha uma tendéncia rasiBrinexoravel, de
apropriagédo da empresa publica para que ela sintarasses privados. E,
nesse sentido, nGs temos que enxugar ao maximsetsseLembro que,
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na época, ainda tinhamos petroquimica, tinhamas det siderurgia e
muitos outros setores, inclusive na area de coragdés, de telefonia, a
serem privatizados.

Eu creio que o projeto enfrenta essas duas questdesma adequada, e
Nao quero aqui minimizar a importancia que as esagrpublicas tiveram
no desenvolvimento brasileiro. O Brasil foi 0 Pad® socialista onde o
Estado teve mais presenga, presenga de maior oppact NOSSO
desenvolvimento. Talvez perdesse a disputa pardia, imas a economia
brasileira foi uma experiéncia bem-sucedida, das d®30 até os anos
1980, de economia onde o Estado era hegemdnico wetosnsetores, a
propriedade estatal. E cumprindo o seu papel, sss gapel se esgotou;
esgotou-se pelas caracteristicas do amadurecirdemosso processo de
desenvolvimento, pela apropriacdo privada da agdendpresa. Nao é
privatizacéo, é privatizacdo politica. E o fataé gsse papel passou. Quer
dizer, entramos em uma era de reformulacdo. Asatimacles feitas
funcionaram. Menciono aqui principalmente o casteigonia, 0 sucesso
que tiveram, para ndo falar de outros setores, cpetooquimica,
siderurgia e tantos outros.

[...]

Agora, vale a pena, sem davida nenhuma, citar pajoeeu ver, séo trés
aspectos relevantes do projeto, segundo a minhe.\#simeiro, as regras
de governanca corporativa, introduzidas pelo Senddreissati e por
muitos que participaram através de emendas ou luktede Alias, neste
pronunciamento, quero elogiar a Senadora Gleisi,sgndo de um Partido
que se opOe ao projeto, soube fazer uma tentagvantendimento, e
algumas coisas avancaram, do ponto de vista deremsde se poder
diminuir ao méaximo o numero de diferencas.

Mas eu dizia, em primeiro lugar, as regras de gmrega corporativa, que
sdo inspiradas no bem-sucedido modelo do novo cherck Bolsa de
Valores de S&o Paulo. Esse é um verdadeiro redesishestruturas de
gestéo, de deciséo e de controle das estatais.

O segundo aspecto € o da adocdo de nova sistend@icampras e
contratagdes, inspirada no modelo do regime diéémeo de contratacdes,
o RDC, superando o atual modelo, que, a meu \&rpérado, ineficiente
e previsto na Lei n° 8.666.

Em terceiro lugar, quero chamar a atencao parspssitivos que exigem
maior qualificagcdo e capacidade técnica dos gesibas estatais. Esse
aspecto é essencial. E preciso por fim a apromrigigtidaria das

empresas, que é uma tendéncia inexoravel da pdbitasileira.
[ ]" 354

Nota-se claramente, pelos trechos dos discursasctitos, um consenso sobre
praticamente todas as matérias do PLS n° 555/20fhbexcecdo da imposicao de vedacdes
aos membros dos conselhos de administragéo e réietdas estatais, em especial, as
vedacdes relacionadas ao exercicio de atividadigaol

354BRASIL. Senado Federal. Notas taquigraficas d&5883340 Deliberativa Ordinaria de 15 de marco 6.20
Disponivel em: #ttps://www?25.senado.leg.br/web/atividade/notastgaficas/-/notas/s/3727 Acesso em
05 de janeiro de 2018.
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Ou seja, ndo existiu um embate emtr@ximalistas/s. minimalistas a nosso ver,
pelas seguintes razdes: a) foi criado um conseasue as empresas estatais devem atuar
no mercado de modo eficiente e, assim, regrasasdggbbre licitacbes e contratos
administrativos (como aquelas previstas na Lei.68@1993) inviabilizariam o exercicio
das suas atividades de modo competitivo e; b) staafeento de influéncias politicas, a
exigéncia de capacidade técnica dos seus gestoeesngoducdo de mecanismos de
governanca coorporativa seriam aspectos suficiarpesmitir uma maior flexibilizacdo das

regras referentes as licitagcdes e contratos dasesagestatais.

Nesse sentido, os parlamentares com ideologiagicpslide esquerda, que
comumente defendem uma intervencdo mais efetivdEstado na ordem econdmica,
focaram as suas atencdes ao aspecto das vedagi@ssasna nomeacao dos dirigentes das
empresas estatais e, principalmente, alegaram gise réstricbes representariam a
“criminalizacdo” da atividade politica e colocariam risco a consecucdo dos objetivos
publicos das estatais. Por outro lado, o blocoiowssta, com uma visdo econdmica mais
liberal, defendeu o afastamento da ingerénciaigalifas estatais e a imposi¢ao de requisitos

de qualificagcéo técnica a todos os seus dirigentes.

Parece-nos que a discusséo politico-ideoldgicasgugpre circunda o tema das
empresas estatais foi elevada na discussdo do PLE5512015, e fez com que o0s
parlamentares sequer entrassem em qualquer disomssfiscordancia sobre as regras de
licitag&o e contratagéo.

Esse cenario ocorrido no caso da Lei das Estatamdava a algumas reflexdes
relevantes: seria necessario afastar questbescaslile qualquer tema relacionado a
licitacOes e contratos administrativos para viabilia flexibilizagdo de suas regras e,
principalmente, produzir maior deferéncia por pake 6rgdos de controle em relacao as
decisbes e escolhas tomadas pela Administracdo@uias palavras, seria necessario o
estabelecimento de uma tecnocracia para assim gongema Administracdo Publica
eficiente? Caso a resposta seja positiva para epsastdes, 0 que seria, entdo, da
democracia, uma vez que 0s burocratas/tecnocratggrastam contas a sociedade, ou seja,

n&o s&o politicamente controlaveseountably®>?

355 MASHAW. Jerry L.Accountability and institucional design: some thiotsgon the gramar of governance
In DOWDLE, Michael W. Public accountability: designs, dilemmas and expegncies. Cambridge:
Cambridge University Press, 2006, p. 115.
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Essas sdo questdes de respostas dificeis e qeensany momentos de extremos.
Em nossa visao, as opc¢Oes extremadas, como a admiadLei das Estatais, nunca séo
positivas, uma vez que sempre sdo tomadas enypaltgmixdes, situacado na qual ndo ha a
devida analise dos custos-beneficios envolvidespecialmente, das consequéncias futuras

daquilo que foi decidido.

N&o se nega que a tecnicidade é um aspecto imponan sé para a gestao publica,
mas para toda e qualquer atividade. Entretantgstéria humana esta longe de ser movida
por valores meramente técnicos. Apenas os valalégeps podem direcionar a atuagéo do
Estado no sentido de uma acéo legitima, que regieeaesoberania popular, uma vez que o
principal mecanismo de validacdo de suas acoegodop 0 qual constitui 0 mandato aos

representantes do povo.

Héa ainda, no entendimento extremado adotado peldaseEstatais, um equivoco
de que os técnicos, assim como 0s agentes puldmosursados, sdo seres de moral
superiores, incorruptiveis. Na verdade, ndo é°8&mao ha nada mais perigoso do que um
técnico corrupto, o qual detém a capacidade de,nmo de justificativas e escolhas
fundadas em aspectos técnico-cientificos, dissinaits de corrupgdo e tornar a atividade

do seu controle tarefa extremamente dificil.

Em nossa visdo, o caminho para o estabelecimenimdeAdministracdo Publica
eficiente e que contemple mecanismos eficazes dgot® da corrupcdo ndo passa pela
criminalizacdo da politica e o seu afastamentoedd&g publica, mas sim: a) incialmente,
pelo devido reconhecimento dos limites e das pitisisiles das regras sobre licitacdes e
contratos administrativos em relagcdo ao tema dapgéio; b) pela instituicdo de solugdes
microjuridicas que direcionem os mecanismos deralendquelas fungdes que representem
risco de ocorréncia de corrupcao e; c) pela azagdo de reformas, no plano macro, que
possam aumentar a confianca das pessoas nasi¢gdsistudo Estado, em especial, nas

instituicdes politicas.

O dltimo ponto, referente as reformas necessarasplano macro nao €,
obviamente, objeto de analise do presente estudieetBnto, em relacédo aos dois primeiros,

serdo discorridas algumas possibilidades de apamosrmecanismos @ecountabilitydos

356 Os proprios fatos decorrentes da Operacédo Lagadéahonstram isso. Nesse sentido, o nicleo duro da
corrupcao da Petrobras era formado por técnicogdsees de carreira que nao exerciam atividadéige)|
como Paulo Roberto Costa, Renato Duque, Nestore@ee/Pedro Barusco.
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agentes publicos por meio das regras de licitaghesontratos administrativos e,

principalmente, conforme serd realizado na Secépefs definicdo dos pressupostos
necessarios para identificar os processos e furdesco a corrupcdo, de modo que 0s
mecanismos de controle possam ser a eles direasnadbilizando-se assim a transposicao
da carga de controle de aspectos formalisticoxeliieio da funcdo administrativa para a

andlise do cumprimento de metas e os seus ressitado

4.5 AS POSSIBILIDADES E AS LIMITACOES DO PROCESSO LICITATORIO E DOS CONTRATOS

ADMINISTRATIVOS NO COMBATE A CORRUPGAO

Conforme tentamos demonstrar ao longo deste trapatha das principais causas
para imposicdo de regras rigidas ao exercicio deafu administrativa €, justamente, o
pressuposto adotado pelo legislador e pelos édgiosntrole de que o combate a corrupcao
€ 0 objetivo central das regras de licitagBes ¢ratws administrativos. Assim, a cada novo
caso de corrupgdo, regras mais rigidas e integiiresamais restritivas sdo adotadas,
estabelecendo-se um espiral sem fim, o qual acatraipar a capacidade da Administracédo

Publica agir de forma eficiente no atendimentodasoas demandas que lhe sdo aduzidas.

Ocorre que a licitagdo nada mais é do que a cridgg@on mercado artificial, o qual
nao € baseado nas leis usuais da economia, ma&srsiggras que estabelecem restricdes a
participacdo de fornecedores de produtos, obrasnaces por meio da imposicao de
requisitos de qualificacdo técnica, juridica, ecoimd e financeira que tém, por origem,

diversas razdes de ser que ndo apenas a sua retaganobijeto licitadd®’

Dessa forma, a premissa inicial que deve ser detatfe em relacéo ao tema € a de
gue as regras sobre licitagbes e contratos adnaitivgts ndo devem ter como objetivo
principal o combate a corrup¢do, mas sim o de ¢jaranboa contratacdo para a

Administracédo Publica, até mesmo porque, o sinfplesde existirem regras de licitacéo ja

357E certo que o Poder Publico ndo pode se valemgssnos requisitos do setor privado em suas cogpiesa
Enquanto a empresa privada busca apenas contratejfvantajosa, de forma a reduzir os seus cdstos
producdo e assim tornar-se mais competitiva no aderco Poder Publico deve preocupar-se com aspectos
além do preco dos produtos, obras e servicos ¢adbs, como questdes socioambientais envolvidas na
contratacdo, questdes de seguranca a populacaxecacéo do objeto, e no cumprimento de politicas de
fomento a setores determinados por lei, como w&éle preferéncia a micro e pequenas emprespod@os

e servicos com conteddo nacional.
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€ um estimulo a corrupc¢ao, uma vez que elas regegseaestricdes ao melhor mecanismo

de combate a corrupgédo, que € a livre concorréncia.

Em nosso ver, dois principais aspectos devem sadds em consideracdo no
desenho institucional das licitacbes e contratamimdtrativos de modo a auxiliar no
combate a atos de corrup¢do: a) a preponderan@araopio da ampla concorréncia e; b)
a seguranca juridica na execucao dos contratosnefirativos; aspectos os quais serao

expostos na sequéncia.

4.5.1 A preponderancia do principio da ampla conceéncia no combate a corrupgao

O fundamento constitucional do principio da ampacorréncia nas licitacdes
publicas reside na previsdo estabelecida no aBfganciso XX, a qual incide efeitos

sobre todas as normas legais que tratam do tenu® que de modo diverso.

Nesse sentido, a Lei n°® 8.666/1993 estabelecei@eid do principio da ampla
concorréncia impondo vedac¢fes aos agentes pulhimsstas no artigo 3°, 81°, inciso |, de
modo a impedi-los a “admitir, prever, incluir olei@r, nos atos de convocacao, clausulas
ou condi¢Bes que comprometam, restrinjam ou frostreeu carater competitivo, inclusive
nos casos de sociedades cooperativas, e estabglegf@an@ncias ou distingdes em razao da
naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantesde qualquer outra circunstancia
impertinente ou irrelevante para o especifico obgit contrato [...]". Entretanto, embora
traga essa previsdo, a Lei n° 8.666/1993, comostxp@ subsecdo 4.2.2, é frutolaleby
das médias empreiteiras, as quais atuaram junkegadador com objetivo de estabelecer
restricdes ao acesso do mercado publico as noyaresas do ramo.

358 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988.

“Art. 37. A administracéo publica direta e indirel@ qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estad®@isttdo
Federal e dos Municipios obedecera aos principdeghlidade, impessoalidade, moralidade, publiEda
eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...]

XXI - ressalvados os casos especificados na l&gislaas obras, servicos, compras e alienacbes serédo
contratados mediante processo de licitacdo puldiza assegure igualdade de condicdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obegale pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da
proposta, nos termos da lei, 0 qual somente pearas exigéncias de qualificacdo técnica e ecordmic
indispensaveis a garantia do cumprimento das afireR”
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Ou seja, o discurso de protecdo a ampla concoa@nevisto na Lei n® 8.666/1993
assume um ar de hipocrisia, uma vez que as syassaides e a dinamica por ela previstas
para o desenvolvimento das licitacbes, na verdamweyocam uma restricdo a
competitividade. Nesse sentido, conforme exp@rLOS ARI SUNDFELD, a Lei Geral de
LicitacOes estabeleceu diversas restricbes a ammieorréncia nos certames, pelas
seguintes razdes: a) exige a demonstracdo de émprianterior em contratos similares
como requisito basico para participacdo no certdonado da espaco para o fornecimento
de garantias financeiras amplas pela empresa nalataodo a suprir a condicdo de
inexperiéncia; c) dispde apenas a realizacao deegimmentos presenciais, o que favoreceu
a regionalizacdo da disputa pelos contratos; dmipera participacdo de empresas
estrangeiras apenas quando o edital assim disporode expresso; e€) impde a fase de
habilitacdo antes da abertura das propostas, agdwassim, desde o inicio, as empresas
sem condi¢bes de serem contratadas; f) veda zaea de negociacao, tornando as
propostas imutaveis de modo a impedir a guerrarelgop e; g) estabelece a hipétese de
desclassificacdo de proposta por inexequibilidadgie se tornou uma valvula de seguranca

para impedir que os concorrentes abaixem demaisusspreco®?

Dessa forma, conforme concluuSFELD, a Lei Geral de Licitacdes, além de
reservar 0 mercado publico para as empresas enesggambém buscou impedir e
neutralizar a guerra de precos entre elas. Ou seggcopo da Lei foi justamente o de

controlar e limitar a incidéncia do principio daganconcorréncid®®

A Lei do Pregao (Lei n°® 10.520/2002), por sua \empora ndo faca nenhuma
mencao expressa sobre o principio da concorréat@apu as caracteristicas limitadoras
previstas na Lei n° 8.666/1993 ao estabelecer gimeatos que realmente fazem cumprir
o mandamento constitucional no sentido de se am@ia méaximo possivel a
competitividade no certame. Nesse sentido, a LePamao inverteu a ordem de fases,
veiculando a fase da proposta como a primeirgpenas apos o oferecimento dos precos,
por meio de lances sucessivos e apds a negociagéa Administracdo, € realizada a anélise
da habilitagdo da licitante. Conforme assevessDBELD, 0 processo é rapido, pode ser

359 SUNDFELD, Carlos AriContratagdes publicas e o principio da concorréntieSUNDFELD, Carlos Ari
(org.).Contratacdes publicas e seu control&ao Paulo: Malheiros, 2013, pp. 22-23.

360 SUNDFELD, Carlos AriContratagdes publicas e o principio da concorréntieSUNDFELD, Carlos Ari
(org.).Contratacdes publicas e seu control&ao Paulo: Malheiros, 2013, p. 23.
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realizado por meios eletronicos, nao estimulagidgidade e induz a uma forte ampliacao
do namero de participantes e, consequentementey digputa de pregs§!

A resposta a ampliacdo da concorréncia realizadapedo Pregéo veio de forma
rapida, principalmente por meio de restricbes al@asde supostas atividades de fomento do
Estado, como a imposi¢ao de critérios de prefeaéaaiontratacdo de micro e pequenas
empresas (Lei Complementar n°® 123/2006), bem canoradutos brasileiros com preco

superiores em até 25% aos similares estrangeigdd A.349/2010).

pY

Ocorre que essas restricdes a concorréncia por deeiatividade de fomento
realizada nas licitagcbes e contratacdes publicasefeeacia bastante duvidosa e, em uma
analise de custo-beneficio, parece ser algo qusedastenta. Tomemos como exemplo a
Lei Complementar n°® 123/2006, que estabeleceuailEstNacional da Microempresa e da
Empresa de Pequeno Porte, o qual concedeu divergésos de preferéncia para a
contratacdo dessas empresas em licitacées publicdstrimento das demais. Sera que esse
mecanismo de fomento, por assim dizer, produziultetos satisfatérios? Houve um
crescimento efetivo das micro e pequenas empragasaestimulo a economia local a partir
do momento que passaram ater preferéncia na tagécgpelo Poder Publico? Infelizmente,
como a maioria dos casos que envolvem a atividadendento do Estado, é dificil aferir os
resultados da politica adotada. O que se percebgratica, € que a atividade de fomento
realizada no ambito das licitagcbes e contratac@ddigas serve como um estimulo a
corrupcad®? uma vez que incidem na reducédo da concorrénsidiaitacdes publicas e os
seus resultados sao de dificil afericdo, ndo cosg®lo a sua utilizagdo em uma analise de

custos e beneficios.

Dessa forma, em nossa visdo, o primeiro mecanisra@tya em favor da pratica
de atos de corrupcéo em certames publicos € &egiatde restricoes artificiais ao mercado,

de modo a beneficiar setores especificos. Ou agjyidade de fomento, quando aplicada

%1 SUNDFELD, Carlos AriContratacdes publicas e o principio da concorrénameSUNDFELD, Carlos Ari
(org.).Contratacdes publicas e seu control&ao Paulo: Malheiros, 2013, p. 23.

362 E muito comum observar em municipios pequenosaquaioria das suas contratages sio celebradas com
micro e pequenas empresas locais, o que, de centa,finduz ao estreitamento de lagos entre emprssé
gestores publicos, facilitando assim a ocorréneiatds de corrupgao. Do mesmo modo, as micro espagu
empresas geralmente possuem estruturas de cdaimtlgr e pouco profissionalizada. Temos aquaslum
paradoxo, o Estado estimula as empresas a adosistamas de controles interna®ifpliancg, os quais
representam um alto custo em suas atividades, ameede preferéncia a contratacdo de micro e peguena
empresas, as quais geralmente ndo possuem qualtpeamismo para garantir a integridade nas suas
atividades.
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no ambito das licitacbes e contratacdes publicas,nesso ver, produz incentivos a

corrupgdo uma vez que atua diretamente de modiuairex concorréncia.

Mas porque a ampla concorréncia € tdo importan@&muito das licitacbes como
forma de evitar atos de corrupgcdo? A resposta pleima ampla concorréncia entre as
empresas tem a capacidade de criar um ambienteéafesealizacdo, de modo que nenhuma
empresa, em uma economia de mercado (desde questdja cartelizado), aceitara a
concessao de beneficios e privilégios indevidosaos concorrentes. Essa ideia se coaduna
com as novas diretrizes do direito administratintcarrupcao, as quais, conforme exposto
na subsecéao 3.3.3, atuam de forma a estimulaoaregilacdo das empresas como meio de

prevencao a ocorréncia de atos ilicitos.

As relacbes de corrupgao ocorrem as escuras, ogyérgaos de fiscalizacado do
Estado, acobertando-se em processos e procedinrentextidos de aparente legalidade.
Dessa forma, o Estado deve reconhecer que naotaaicdes, por si so, de fiscalizar todos
0s seus agentes, devendo assim estimular o prapricado a realizar essa fiscalizagéo. Esse
estimulo, no &mbito das licitagBes e contratos aiditnativo, ocorre justamente por meio da
ampliacdo do carater competitivo dos certames.

Além da ampla concorréncia estabelecer um sistarautbfiscalizacdo entre os
licitantes, segundo BERTO ADES e RAFAEL DI TELLA, ela também atua como um inibidor
da corrupcado uma vez que reduz os retornos daadigiecondmica e, consequentemente,
dos valores disponiveis para a propittaDu seja, um processo licitatério competitivo tende
a reduzir a margem de lucro para o contratado reseguentemente, a sua capacidade de
pagar vantagens indevidas a agentes publicos. $essita, é possivel afirmar que a ampla
concorréncia nos certames publicos € capaz de afetzustos de transacado da relacao de

363 “This paper presentes what we believe is the &rapirical study of the causes of corruption across
countries. We examine the hypothesis tha the lefvtie rents in general, and Market structure inigaar,
determine the level of corruption in the economiiedretically the effect of rents, of which competit
induced rents is one example, on corruption is godis. Less competition means bureaucrats cancextra
more rents from the firms they control, but it alseans that it is more valuable for the public woid
corruption and, thus, is more likely to try to amhthe bureaucrat. Our empirical results are athedshowever.
Both in our basic cross-section analysis ans ctimgofor country and time fixed effects we findatt) other
things equal, countries where firms enjoy highetseend to have higher corruption levels” (ADE$yeto;

DI TELLA, Rafael.Rents, competition, and corruptidm The american economic reviewvol. 89, setembro
de 1999, p. 992. Disponivel em: <www.people.hbgrdiella/papers/AERRentsCorruption.pdf>. Acesso em
05 de janeiro de 2018.)
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corrupgéo, de modo a estabelecer desincentivopargentes ingressarem nessas relagoes
ilicitas.

Ha, no entanto, divergéncia sobre se a aberturalidts;des a concorréncia
internacional é benéfica a diminuicdo da incidérdgacorrupcdo. BES e D1 TELLA
acreditam que sim, e estabelecem uma relacaordwéis mais altos de corrupgdo em paises
que impdem restricbes a competicdo internacionalnpeio de protecdes e privilégios
concedidos as empresas loc&fsEntretanto, TNA S@REIDE, com fundamento em estudo
realizado pelo Banco Mundial, aponta que as emprestaangeiras tendem a ingressar em
mais atos de corrupcdo do que as empresas locass giderem contratos com a

Administracdo Publica®®

Em nosso ver, independentemente de as empresasgesras serem mais
propensas a corromper agentes publicos, principaémee paises subdesenvolvidos, a
participacdo dessas empresas em licitagcdes pulokcdsbui para desestabilizar eventual
cartel formado por empresas locais, as quais s@pragpensas a atuar de forma cartelizada
justamente pela proximidade geografica, o que,spe®, corrobora ao argumento de se

estimular a abertura dos mercados.

Ocorre que as restricbes a competitividade nosroed ndo advém apenas de
previsdes legais, mas também (na maioria dos casws)consequéncias das escolhas
administrativas realizadas pelos gestores publinagas delas oriundas do exercicio do seu
poder discricionario. Nesse sentido, qual o nosieraeguido pelo gestor publico ao modelar

o edital da licitagcdo de modo que seja compatimel o principio da concorréncia?

Essa questao € objeto de analise deLGS ARI SUNDFELD € JULIANA BONACORSI
DE PALMA sob o aspecto das licitacfes referentes a prajetodgraestrutura. Na opinido dos
autores, o principio da ampla concorréncia, emboeamtador da modelagem do edital e do
contrato, ndo pode ser entendido como um principisoluto, sendo assim permitidas

364 “Using data on corruption from two different soes¢ we find that corruption is higher in countngsere
domestic firms are sheltered from foreign compmtitby natural ou policy induced barriers to trageh
economies dominated by a few number of firms, oenghantitrust regulations are not effective in preing
anticompetitive pratices.” (ADES, Alberto; DI TELLARafael.Rents, competition, and corruptiom The
american economic review vol. 89, setembro de 1999, p. 992. Disponivel em:
<www.people.hbs.edu/rditella/papers/AERRentsCoroupgddf>. Acesso em 05 de janeiro de 2018.)

365 S@REIDE, Tina. Corruption in public procurement: causes, consegasnand curesReport Chr.
Michelsen Institute, pp. 29-30. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/3716654kription_in_public_procurement_Causes_conseque
nces_and_cures Acesso em 05 de janeiro de 2018.
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restricdes a competitividade, consistentes na egigé&le qualificacdo técnica e econdmica,
desde que motivadas e indispensaveis a garantiardprimento das obrigacdes, devendo

ser analisadas em cada caso em concreto:
“O grau de limitagdo a competitividade nos projetesinfraestrutura
guarda, portanto, correspondéncia com o0 escopcasio concreto. Em
outros termos, a competitividade continua a serdomvalores publicos
que orienta a modelagem do edital e da minuta dwato, mas, para maior
eficiéncia do projeto, sdo admitidas com muita redilade as restricées a
competicdo, sempre que justificadas.

Exatamente pela estreita relacdo das exigéncidaliétacdo ao objeto
licitado, € impossivel tracar uma regra geral gemngia identificar com
clareza clausulas demasiadamente restritivas. $838auma ponderacao
feita caso a caso, considerando as particularidattesprojeto de
infraestrutura. Toma-se como parametro, contudextm constitucional
do art. 37, XXI, segundo o qual sdo admitidas apéasa exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis aanga do
cumprimento das obrigacdes”. Assim, sdo aceitasaspas exigéncias de
qualificacdo técnica e econbmica atreladas a efetitisfacéo do objeto,
ou seja, aquelas necessarias a adequada demomsteagioneidade do
licitante em executar o objeto contratual.

Correto afirmar, portanto, que o Poder Publicotditie dispbe de
significativa discricionariedade na modelagem ditakde licitacdo e da
minuta do contrato, consideradas as referidas ciomdintes
constitucionais e legais. A decisdo de modelagem der amparada em
motivos suficientes, isto é, deve ter fundamentiesjaados.

Ademais, deve ser objeto de motivagdo, com exposazoavel de fato e
de direito para a definicdo das clausulas do eglitid contrato (art. 50 da
Lei n. 9.784/99). Mas isso ndo significa que adae do edital e do
contrato seja comprometida s6 pelo fato de ndorhanes autos do
procedimento, a explicacdo detalhada de cada omgéada em sua
formulacdo. Uma exigéncia desse tipo seria exagej@due o edital é um
conjunto de normas gerais e abstratas, cuja métivaode ser feita de
modo mais aberto. Contudo, evidentemente, é pragigo as opcdes
cruciais estejam formalmente justificad&¥.”

De fato, o principio da concorréncia ndo € absatutdo ha como se estabelecer
uma regra para a atuacdo do gestor publico naigidinda modelagem dos editais,

principalmente em assuntos complexos como os pmjde infraestrutura, nos quais

%% SUNDFELD, Carlos Ari; DE PALMA, Juliana Bonacorddinamica de preparagdo do editaln
MARCATO, Fernando S.; PINTO JUNIOR, Mario Engl@&ireito da infraestrutura. Vol. 1. Sao Paulo:
Saraiva, 2017, pp. 46-47.
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inevitavelmente o gestor atuard dentro de sua madjscricionariedade, com a devida

motivagéo das suas escolhas.

Entretanto, existem formas indiretas de se ampliaoncorréncia em licitacbes
publicas que ndo por meio da liberalizac&o de sitgside capacidade técnica e econdmica.
A principal delas é o estabelecimento da segur@rgdica na execucdo dos contratos
administrativos, de modo a minimizar os riscos dectdes da contratacdo com o Poder
Pudblico e, assim, atrair mais interessados ao psockcitatorio, conforme sera exposto a

seqguir.

4.5.2 A necessidade de maior seguranca juridica naxecugdo dos contratos

administrativos

N&o ha como deixar de se constatar uma verdadesiadddde de visdes, seja no
plano legislativo quanto na atividade de contretdyre assuntos que deveriam ser pensados

de forma conjunta, como é o caso das licitacoesx@eucdo dos contratos administrativos.

Nota-se que o foco do controle tende a incidirefoktnte sobre o gestor publico
apenas na fase de licitacdo e em situacbes quanpasgminar em obrigagdes ao Poder
Publico, de modo que sdo impostas constricbes ssbescolhas administrativas destinadas
a modelagem do edital, do contrato administratiewentuais aditivos. Entretanto, o gestor
publico, antes visto com desconfianca na fase a&déao, torna-se o defensor mor do
interesse publico na fase de execucdo contratodermlo agir em um amplo campo de
discricionariedade contra o contratado, o qualgpasser visto como uma pessoa secundaria

nessa relagédo, uma vez que seu objetivo é merameletebter lucro.

Nesse sentido, basta compararmos o campo de atudig@dciondria da
Administracdo na fase de licitacdo com a fase @eEwdo contratual. A existéncia das

denominadas clausulas exorbitaftéss ampla competéncia para a imposicio de saliédes

367 “S&0 clausulas exorbitantes aquelas que ndo sesamins ou que seriam ilicitas em contrato celebrad
entre particulares, por conferirem prerrogativasre das partes (a Administracéo) em relacéo a;elaa
colocam a Administracdo em posicéo de supremabia socontratado.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
Direito Administrativo 24. ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 271)

368 BRASIL. Lei n° 8.666/1993.
“Art. 87. Pela inexecuc¢édo total ou parcial do cattt a Administracdo poderd, garantida a préviasdef
aplicar ao contratado as seguintes sancoes:
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sem 0s minimos critérios objetivos definidores depprcionalidade entre a conduta
antijuridica cometida pelo contratado e a sancépadsivel aplicacdo, a inexisténcia de
sancdes a Administracdo pelo descumprimento daatontsdo alguns dos fatores que
verticalizam a relacdo das partes no contrato adtrativo, o qual torna-se, assim, um
elemento de inseguranca juridica para a parte atadtx, tendo em vista a posicédo de
supremacia assumida pela Administragédo Publica.

Essas prerrogativas concedidas a Administracaddautd fase de execucao dos
contratos administrativos tornam-na uma ma-conttateo que, por consequéncia, atrai
maus contratados. Tal situacdo produz efeitosadined fase licitatéria, que é a diminuicao
do numero de interessados em contratar, 0 quesyaorez, representa uma mitigacéo a
concorréncia, que €, como visto anteriormente, eteonimprescindivel para prevenir atos

de corrupcgéo nos certames publicos.

E muito comum perceber, principalmente no ambitrdanicipios, mercados com
grande potencial econdmico (como por exemplo,aideentacao escolar e limpeza publica)
nos quais ndo ha participacdo de nenhuma grandesmpnas apenas peqguenas empresas
locais, as quais normalmente atuam somente no @mhbitontratacdes publicas e mantém

lacos estreitos com os agentes politicos da reBi@bora nédo seja possivel comprovar essa

| - adverténcia;

Il - multa, na forma prevista no instrumento coratdcio ou no contrato;

[l - suspensédo temporaria de participacdo enaliéio e impedimento de contratar com a Administrggdio
prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

IV - declaragao de inidoneidade para licitar outiaar com a Administracdo Publica enquanto perdura

0s motivos determinantes da punicéo ou até quepemjeovida a reabilitacdo perante a prépria auboiedque
aplicou a penalidade, que sera concedida sempre gaatratado ressarcir a Administracdo pelos frefu
resultantes e ap6s decorrido o prazo da sancamadalcom base no inciso anterior.

§ 12 Se a multa aplicada for superior ao valor da rg&@aprestada, além da perda desta, respondera o
contratado pela sua diferenca, que sera descamdadzagamentos eventualmente devidos pela Adnaigasir

ou cobrada judicialmente.

8§ 2 As sancdes previstas nos incisos |, Il e IV eestigo poderéo ser aplicadas juntamente comirctm

I, facultada a defesa prévia do interessado, speetivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias.Uteis

§ 3 A sangéo estabelecida no inciso IV deste artige éompeténcia exclusiva do Ministro de Estado, do
Secretéario Estadual ou Municipal, conforme o céayltada a defesa do interessado no respectivaegso,

no prazo de 10 (dez) dias da abertura de visteemqumla reabilitagdo ser requerida ap6s 2 (doig dasua
aplicacéo.

Art. 88. As sancg0Oes previstas nos incisos Il eiévartigo anterior poderao também ser aplicadasnisesas
ou aos profissionais que, em razdo dos contragiida® por esta Lei:

| - tenham sofrido condenacao definitiva por peatien, por meios dolosos, fraude fiscal no recolhimee
quaisquer tributos;

Il - tenham praticado atos ilicitos visando a fraisbs objetivos da licitacdo;

lIl - demonstrem néo possuir idoneidade para ctartreom a Administracdo em virtude de atos ilicitos
praticados.”
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afirmacao, parece-nos que esse ambiente de insegytaidica afasta as grandes empresas
dos contratos cotidianos da Administragdo Pubtinageja, aqueles que ndo envolvem cifras
milionarias e que geralmente estdo ligados a geapagetos de infraestrutura, em relacéo

aos quais compensaria as grandes empresas assuiegos da contratacao.

Essa situacdo perdura, a nosso ver, por duas reazdegneira eminentemente
fiscal, uma vez que promover a horizontalidade elacBo das partes em um contrato
administrativo demandaria responsabilidade da Aditnatdo Publica e dos gestores
publicos a fim de que cumpram com as obrigacoasradas, o que geralmente envolve
disponibilidade de caixa; e a segunda reside endogma, talvez oriundo de posicdes
politico-ideologicas, que tende a demonizar o gg@iwado e a promover o entendimento de
que as clausulas exorbitantes sdo necessariasegguardar o interesse publico contra os
inescrupulosos interesses lucrativos. Ora, ndm sesguardar o interesse publico a
Administracdo Publica (ou o Estado brasileiro, @msim dizer) cumprir 0s seus

COMpromissos?

Ha, assim, uma cultura de ndo cumprimento dosamstadministrativos por parte
da Administracdo Publica a qual precisa ser alterpdncipalmente por que isso é um dos
fatores primordiais para diminuir a incidéncia tiesade corrupcdo no ambito das licitacdes
e contratacbes publicas, uma vez que, ao se estabehaior seguranca juridica aos
contratos administrativos, automaticamente havepieaenca de mais interessados em

contratar com a Administracdo, elevando-se assioneorréncia na fase licitatoria.

Como se sabe, o exercicio do poder discricionaragé inevitavel em uma
sociedade complexa, uma vez que o legislador n8supeondicbes de normatizar com
detalhes toda a atividade humana, em especiakios pelos quais a Administragéo Publica
devera utilizar para cumprir suas obrigacfes edateas crescentes demandas que Ihe sé&o
aduzidas. Dessa forma, por meio da utilizacdo deaitos juridicos indeterminados, o
legislador concede margem de discricionariedade @aestor publico definir os melhores
caminhos de atuacgéo para que a Administracédo poagarir com suas fungodes, claro, desde
que as escolhas administrativas sejam tomadasrde fmotivada e com respaldo nos

principios gerais da boa Administracao.

Ocorre que essa mesma premissa ndo é aceitavellano pos contratos
administrativos, uma vez que o gestor publico téangs condi¢cdes de objetivar todas as

relacbes que decorrerdo do contrato administratiéo, sendo assim possivel admitir a



216

existéncia de espacos para atuagao discricionasiagkentes publicos (espagos concedidos
geralmente pelas denominadas clausulas exorbijamtegue certamente contribui para
reduzir a seguranca juridica na execucao dos ¢osta@ministrativos e funciona como um
incentivo a pratica de atos de corrupcéao. Frisede se pode aceitar a existéncia de poderes
discricionéarios no ambito da execucdo dos contratimsinistrativos, mas apenas na fase

antecedente a publicacdo do edital.

Em nosso ver, algumas mudancas sao necessariasopatiuir ao aumento da
seguranca juridica nos contratos administrativasjancas essas que devem englobar a
realizacdo dos atos prévios ao certame até a fagpeigmente de execucdo do contrato

administrativo, quais sejam:

a) Todas as licencas necessérias a realizacdo do a@etontratacdo devem ser
obtidas pelo Poder Publico antes da publicacaalidal ecomo, por exemplo, o
licenciamento ambiental;

b) InstituicAo de mecanismos que reservem recursas foalo o periodo de
execucéao contratual;

c) Supresséo das clausulas exorbitantes em favor aénfstiracdo, de modo a se
estabelecer uma relacdo contratual horizontal estpartes;

d) Previsdo de sancdes a Administracdo Publica no dmstescumprimento do
contrato;

e) Preferéncia de utilizagdo do regime de contratagéegrada para obras e
servicos de engenharia, de modo a evitar a neeglesie aditivos na fase de
execugao contratual;

f) No caso de obras complexas, a medigdo dos sers@es ser realizada por
gerenciadora externa a Administracdo, de formanaindir o incentivo a
corrupcao por parte dos agentes publicos respoisgaela fiscalizacao;

g) Previsdo de responsabilizacdo dos agentes pulpicostos omissivos em
relacdo & ndo adocgao das providéncias necessdr@msexecucado contratual;

h) Introducéo da arbitragem para a resolugcédo de dispulativas a contratos

complexos.

E certo que o rol acima n&o consiste mumerus clausyssendo que representa
apenas algumas diretrizes que podem orientar anllesdas regras sobre licitacdes e
contratos administrativos de modo que deixem deuselincentivo a pratica de atos de

corrupcao por parte de agentes publicos e privados.
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4.6 CONCLUSOES PARCIAIS

A confianga, segundo uma concepcéo da economiale@ento fundamental para
determinar as agdes dos agentes, a formacdo detatwees e, principalmente, mitigar as
incertezas intrinsecas ao sistema capitalistduBdamento despirito animal descrito por
JOHN KEYNES, tedrico que pavimentou as bases para a recupedacéapitalismo apés a
depressao de 1929, como um impulso espontaneapagao, fundado mais no otimismo
humano do que em expectativas matematicas, por deemual as pessoas agem com a
perspectiva de obter beneficios sem sentirem-sstremgidas pelos riscos envolvidbs.

Ou seja, por esse raciocinio, nao existe sistemitatiata sem que haja confianca.
Entretanto, seria possivel existir AdministracdoblPd sem confianca nas pessoas
responsaveis pelo exercicio da fungdo adminisgratomo visto, tanto é possivel como as
bases da Administracdo Publica brasileira foransitaidas exatamente sobre essa ideia, a
qual é inerente ao modelo burocratico de AdmimgimaOcorre que, ainda que seja possivel
a existéncia de uma Administracdo Publica fundaddesconfianca, essa op¢ao cobra o seu
preco em um aspecto de grande relevancia, quadin)dficiéncia administrativa.

Sob o aspecto da gestdo administrativa, a desogafiacide efeitos diretamente
sobre um dos elementos mais importantes para gawamga Administracdo Publica
eficiente, que é a discricionariedade administeatNdo ha como se imaginar que em um
contexto de uma sociedade complexa e globalizadaatimento exponencial de demandas
sobre o Poder Publico, que seja possivel ao lelgislprever e regulamentar, de forma
objetiva, todas as rela¢des sociais, politicasoadicas. Assim, ndo ha como se afastar a
necessidade do exercicio do poder discricionanigppde dos agentes publicos como forma
de garantir a Administracéo a flexibilidade neceas#o atendimento de todas as demandas

que Ihe sdo direcionadas.

Ocorre que o modelo burocratico de Administraca@stituido sob a ideia da

desconfianca e com o objetivo de combater deswiosamduta praticados por agentes

369 Cf. KEYNES, John Maynard.eoria geral do juro, do emprego e da moefimaducéo de Mario R. da Cruz.
Sao Paulo: Editora Nova Cultural Ltda., 1996. Didpel em:
<http://www.ie.ufrj.br/intranet/ie/userintranet/hppduivos/090320170036_Keynes_TeoriaGeraldoempregod
ojuroedamoeda.pdf Acesso em 05 de janeiro de 2018.
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publicos, caracterizado inicialmente como o ex@écida funcdo publica de modo

patrimonialista, induz a multiplicidade de estragirde controle, com competéncias
sobrepostas, as quais exercem suas func¢des corarbadguns truismos, como: a) quanto
maior a margem de liberdade conferida aos gegpatdios para atuar (discricionariedade),
maior o risco de corrup¢ao; b) quanto maior a &gl de controles, maior a certeza de
gue a Administracdo atue dentro dos quadrantesgddidade; c) instituicbes de controle

fortes, dotadas de irrestrita independéncia furadi@n avantajados recursos, barram a

corrupcéo e; d) a corrupcdo na maquina publicanédaopor meio de punicdes exemplares.

O modelo burocratico funcionou muito bem inicialrgegquando implantado no
Brasil, de modo que estabeleceu uma maior nocéopissoalidade e profissionalismo para
a gestao publica. Entretanto, tornou-se um empecdim o desenvolvimento econdmico e
social, o qual passou produzir maiores demandasrparAdministracao eficiente. Em razéo
disso, tentou-se, por mais de uma vez, substitmodelo de administracdo burocrético pelo
gerencial, por meio do qual os gestores publicogammm de maiores poderes
discricionarios, e o foco do controle da Adminigé@a seria transferido da avaliacdo de
aspectos formais para a analise do cumprimento e@sme afericdo de resultados.
Entretanto, essas tentativas de reforma nunca goingen ser plenamente exitosas,
principalmente porque ndo se conseguiu incremantanfianca nos agentes publicos e nas

instituicdes, elemento essencial para a viabilidkedem modelo gerencial de administracao.

A incapacidade do Poder Publico em atender saiitddatente as crescentes
demandas de uma sociedade cada vez mais complexauapor minar a confiangca nas
instituicbes do Estado. Para agravar o cenarigeasrentes casos de desvio de conduta por
parte de agentes publicos alimentaram a criagcdande‘instituto”, por assim dizer,
catalizador da desconfianca generalizada, que i6ooirdo anticorrupgéo, o qual incidiu
decisivamente na formacao da estrutura juridicalidiég@coes e contratos administrativos

no Brasil.

O discurso anticorrupgcdo pautou o embate legislaBwntre minimalistas e
maximalistas atuando em favor dos ideais destes ultimos deon@odriar um sistema
regulador das licitacbes e contratos administratide alta densidade legislativa, com
procedimentos detalhistas destinados a restringanopo de liberdade de acdo do gestor
publico. Como quase sempre ocorre com o discursicoampcdo, o qual é perene a
infiltracdo de interesses escusos e nado repubbcando o eixo normativo referente as

licitacOes e contratacdes publicas, definido pelienP 8.666/1993 foi afetado por interesses
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econdmicos de empreiteiras emergentes, as quaienafaram na criagdo procedimentos
detalhistas, com o objetivo de impor restricbeatéa€a de novas empresas ao mercado e,

consequentemente, ao carater competitivo dasciieata

E certo que houve reacdes a esse modelo, de modplantar um sistema de
licitagBes e contratos administrativos mais le&pido, barato e eficiente. Entretanto, apesar
de alguns éxitos, como a Lei do Pregdo e o RD€ratara manteve-se a mesma, muito por
conta da forte atuacéo dos 6rgaos controladoregjais adotam a Lei n°® 8.666/1993 como
um manto sagrado, provavelmente porque o modeloeporestabelecido permite a
manutenc¢éo do controle da Administragédo Publicabsoés formalista, ideal e de mais facil
de utilizacdo em um ambiente de desconfianca ns®mgs publicos do que o modelo

destinado a analise de resultados.

Como se ndo bastasse pautar a atuacdo dos Orgamsitdele, a temética do
combate a corrupc¢ao, quando capturada pelo dispatficco populista, produz no Brasil
uma cultura legislativa reativa. Nesse sentidoadacnovo escandalo de corrupgcao, sao
propostas novas leis de forma casuistica, semidalamalise de custos e beneficios sobre
0 que se propde. A maquina legislativa é movida peédiatismo, pelo desespero, situacdes
nas quais acabam-se tomando caminhos baseadosremass como é o caso demonstrado

pela Lei das Estatais.

A Lein®13.303/2016 é o reflexo claro dessa caltagislativa reativa. Embora nao
tenha havido o classico embate entiaximalistas/ersusminimalistas sob forte influéncia
dos fatos decorrentes da Operacdo Lava Jato, edegem novo inimigo publico das
empresas estatais, um agente de desconfiancamguepgegnancia e, assim, deve ser banido
desse ambiente, que € o0 agente politico ou quabpssioa que exerca a atividade politica,
seja em sindicatos ou partidos politicos. De foatdamesmo utdpica, o legislador confiou
na pureza moral dos tecnocratas a conducdo dagsaspestatais, garantindo a eles e aos
acionistas minoritarios o afastamento da ingerédagapoliticos. Ocorre que, apesar dessa
solucdo extrema aparentemente caminhar para eviparelhamento politico das estatais,
traz o grave risco de que estas sejam desviadasdduncdes publicas, e passem a atender
meramente interesses lucrativos e os de suas asdmurocracias, as quais, frise-se, ndo

prestam contas politicamente ao povo, do qual enwaltao poder em uma democracia.

Diante desse cenario, como pode o Direito trazepauato de racionalidade aos

momentos de insensatez? Como aprimorar a confraagastituicdes, principalmente nas
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politicas? Como criar um novo eixo de normas sbbitagdes e contratos administrativos
sem que se abra possibilidade para atos de coo?gé fato, o cenério estabelecido é
complexo e preocupante, mas o Direito pode oferemeinhos para o aprimoramento da
confianca nas instituicbes e assim viabilizar, cam@ relacdo de causa e consequéncia,

uma maior flexibilizagdo das normas de licitagdesrratos administrativos.

Como exposto, em nosso entendimento, o caminhoopastabelecimento de uma
Administracdo Publica eficiente e que contemple anetnos eficazes de controle da
corrupgdo nao passa pela criminalizacdo da pobticaseu afastamento da gestéo publica,
mas sim: a) incialmente, pelo devido reconhecimeot® limites e das possibilidades das
regras sobre licitacdes e contratos administratwoselacdo ao tema da corrupcao; b) pela
instituicdo de solug¢des microjuridicas que direeraros mecanismos de controle aguelas
funcdes que representem risco de ocorréncia depg@o e; c) pela a realizagéo de reformas,
no plano macro, que possam aumentar a confiangpegasas nas instituicdbes do Estado,

em especial, nas instituicdes politicas.

Nesse sentido, a premissa que deve orientar asmafosobre as licitacbes e
contratacdes publicas é a de que elas ndo tém, cbjetivo primario, o combate a atos de
corrupgéo, mas sim o de garantir a boa contrag&ogpAdministracdo. E certo, no entanto,
gue o estabelecimento de um arcabouco normatival@ueeponderancia ao principio da
concorréncia e que estabeleca maior segurancaicaurith execucdo dos contratos
administrativos induz a criagdo de desincentivpsadica de atos de corrup¢do no ambito

das licitacdes e contratacdes publicas.

Essa mudanca de perspectiva pode ser auxiliade@ordo aprimoramento dos
mecanismos daccountabilitydos agentes publicos, a fim de que estes possaar ge
maior confianca em relacdo as suas escolhas d#ssirea conducdo eficiente da gestao
publica. Como aprimorar esses mecanismos seréoaigeproxima secdo, que, em NOSso
entendimento, podera se dar por meio da identdwalps processos e func¢des de risco a
corrupcéo, a fim de que os mecanismos de contimdegm ser a eles mais fortemente
direcionados, com o objetivo de viabilizar a travspao da carga de controle de aspectos
formalisticos do exercicio da funcédo administrapigea a analise do cumprimento de metas

€ 0S seus resultados.
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5. PRESSUPOSTOS PARA A IDENTIFICACAO DOS PROCESSOE
FUNCOES DE RISCO A CORRUPCAO - UM POSSIVEL
INSTRUMENTO DE BALANCEAMENTO DA DENSIDADE
LEGISLATIVA  SOBRE  LICITACOES E  CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

Conforme exposto na sec¢do anterior, o aprimoramgéatoonfianga nos agentes
publicos é, ao nosso ver, o ponto chave para idabib deslocamento da carga de controles
sobre aspectos formais dos atos da AdministracadlicRUpara a verificacdo do
cumprimento de metas e resultados. Ou seja, pefetigidade da implantacdo do modelo
gerencial de Administragcdo, sdo necessérias refoarfan de aumentar a confianga nos
gestores publicos, as quais podem ser realizada&ano macro, como a reforma politica, e
no plano micro, por meio da identificacdo de preossde risco a corrupcdo e,

consequentemente, dos cargos que executam fung@eshito de tais processos.

A hipétese de incremento da confiangca nos agenfdgdicps por meio da
identificacdo de processos de risco a corrupcapusarpartir da analise de estudo realizado
por FERNANDO FILGUEIRAS € ANA LuizA MELO ARANHA, por meio do qual constataram uma
possivel auséncia de efetivos mecanismoacdeuntabilitydos agentes publicos da linha
de frente ou, em outra denominacdo, os burocratasnigel da rua dtreet-level

bureaucracy.®"°

Os autores, por meio do referido estudo, tentamorefer a seguinte questao: “o
que explica o fato de as inovacbes gerenciais daingtracdo publica brasileira,
especialmente com a implantacdo dos mecanismoowa gestdo publica, ndo terem
resultado em uma diminuicdo da percepcdo da cd@oupgr parte da cidadania?” Para
responder a essa questao, os autores propdemiatsdgpotese:

apesar das inovacfes gerenciais da administracllicggindo houve
mudanca na percepc¢ao da corrupcao pelo fato def@snas gerenciais
nao terem afetado os burocratas da linha de frentegja, os burocratas

gue se relacionam diretamente com o cidaddo e a@a#n usua
discricionariedade indevidamente para auferir ganbom propina e

S0 FILGUEIRAS, Fernando; MELO ARANHA, Ana Luiz&ontrole da Corrupcdo e Burocracia da Linha
de Frente: Regras, Discricionariedade e Reforma8rasil. In DADOS — Revista de Ciéncias SocigiRio
de Janeiro, vol. 54, n°. 2, 2011, pp. 349-387
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suborno. Isto ocorre pelo fato de as mudancastunstnais da
administracdo publica ndo terem afetado a cultibdiga dos servidores
da linha de frente, ndo permitindo constituir umvarsalismo dos
procedimentos no conjunto dos 6Orgdos que compdemaguina
administrativa do Estado brasileirg¥

Inicialmente, os autores apontam que o paradigns mdormas para a
implementagédo da denominada administracdo gerecwmidiste na ideia de que o Poder
Publico deve atuar sobre as mesmas bases do se#nolqp principalmente de modo a buscar
a eficiéncia na prestacéo dos seus servicos adamgdgue assume uma feicao de “cliente”
do Estado. Dessa forma, o elemento central dessa Administracdo seria o reforco a
capacidade deciséria dos gestores publicos, pardosaumento dos poderes discricionarios

dos burocratas de alto nivgr¢und-level bureaucrady’?

Em razdo dessa ampliacdo necessaria dos podecegidigrios dos gestores
publicos, houve o fortalecimento dos mecanismasdeuntabilitydesses agentes, de modo
a ampliar as bases de informacdes disponiveis ggma@dadaos julgarem as suas acoes.
Entretanto, as reformas realizadas estabelecerarpanadoxo em relacdo a gestdo e o
controle, uma vez que, de um lado, procuraramgafay poder discricionario dos gestores
com poder de decisao, mas, por outro, ignorararargem de discricionariedade daqueles
agentes que estdo no plano de implementacdo diis€gsopublicas, ou seja, 0os agentes

publicos ao nivel da rud’®

Com base nessas constatacO@sGUEIRAS e MELO ARANHA estabelecem uma
critica no sentido de que os mecanismoaat®untabilityignoram o importante papel dos
burocratas de linha de frente na implementacaooticas publicas, bem como ressaltam
gue “[s]ao esses burocratas que se relacionanaatiegite com os cidadaos e criam, por suas

acles, a percepcao que aqueles tém sobre o spilioo e sobre o alcance da corrupgao

371 FILGUEIRAS, Fernando; MELO ARANHA, Ana Luiz&€ontrole da Corrupcédo e Burocracia da Linha
de Frente: Regras, Discricionariedade e Reforma8rasil. In DADOS — Revista de Ciéncias SocigiRio
de Janeiro, vol. 54, n°. 2, 2011, p. 350.

372 FILGUEIRAS, Fernando; MELO ARANHA, Ana Luiz&ontrole da Corrupcéo e Burocracia da Linha
de Frente: Regras, Discricionariedade e Reforma8rasil. In DADOS — Revista de Ciéncias Socigiio
de Janeiro, vol. 54, n°. 2, 2011, p. 356.

373 FILGUEIRAS, Fernando; MELO ARANHA, Ana Luiz&€ontrole da Corrupcédo e Burocracia da Linha
de Frente: Regras, Discricionariedade e Reforma8rasil. In DADOS — Revista de Ciéncias SocigiRio
de Janeiro, vol. 54, n°. 2, 2011, p. 357.
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no interior do Estadd”®. Em outras palavras, os burocratas da linha aefigfio o cartdo
de visita do Estado em sua interacdo com os cidad@ado que muito da percepcéo que
estes tém sobre o préprio Estado (inclusive sobema da corrup¢ao), esta relacionada com

a experiéncia dessa relacao.

Dessa forma, os autores, abalizados por resul@gestuisa de opinido realizada
com agentes publicos da linha de frente, aduzemogdescompasso entre os grandes
esforcos promovidos pelo Estado na tentativa déendima incidéncia da corrupc¢ao no setor
publico e a percepcdo da populacdo de que nadaumsidoifica que essas politicas
anticorrupcao nao estédo sendo direcionadas exataragueles que mantém contato direto
com os cidadaos. Assim, deve-se reconhecer qugerdges publicos da linha de frente
possuem poder discricionario e o exercem cotidi@méenem suas relacdes com o cidadao,

sendo, alids, elemento essencial para a implenéntigpoliticas plblicas?

874 FILGUEIRAS, Fernando; MELO ARANHA, Ana Luiz&ontrole da Corrupcéo e Burocracia da Linha
de Frente: Regras, Discricionariedade e Reforma8rasil. In DADOS — Revista de Ciéncias SocigiRio
de Janeiro, vol. 54, n°. 2, 2011, p. 358.

$75“No gue tange a este estudo, podemos interpetaagazao pela qual o avanco das instituicdes mieote

e dos processos de gestdo publica ndo foi segeidond melhora nos padrées de percepcao da corrépcao
derivada, ainda, de um déficit decountabilityno &mbito da gestéo publica brasileira, que, neste, nao
pode ser confundido com um déficit de transparéridi@uive melhorias institucionais na gestao publica
brasileira @ medida que a transparéncia foi sepdmarada. A corrupcao hoje, no Brasil, é transp@ra@o
publico. Entretanto, a corrupgédo que hoje trangigando € punida, ndo permitindo um processo sutiatan
de responsabilizacdo dos agentes publicos. A ogiinugontinua bastante percebida por parte da opinid
publica, e isto tem impactado negativamente a m@lpolitica democratica e a legitimidade do Estado
brasileiro. Apesar das inovagdes gerenciais, aupQéio continua como uma pratica corriqueira, paaan
negativamente a opinido publica brasileira.

A razéo explicativa que abordamos neste estudoresti@to de as inovagbes gerenciais ndo terem sido
compatibilizadas com inovag¢des na posi¢do e nasices dos servidores da linha de frente da adtragi&o
publica. Isto faz com que comportamentos como cwmlarde propina e aceitagdo de suborno continuern com
praticas cotidianas no ambito de organizacdes,uas q¢garecem de regras e procedimentos mais aaros
universais. Os dados de nossa pesquisa revelamaqmeinuidade da agenda de reformas administsatieae
observar a posi¢cdo dos burocratas da linha desfream o objetivo de aprimorar os mecanismos déiges
permitir o devido uso da margem de discricionaidediegalmente garantida. Isso significa aprimomar o
mecanismos de treinamento nos valores da éticacpublnos procedimentos que regulam as atividades
burocraticas especializadas e cotidianas. Nestgdegm nosso ver, € fundamental valorizar e assegu
mecanismos de mudanca institucional que aprimoremiversalismo dos procedimentos, especialmente no
que diz respeito a aplicagdo de regras institugona relacdo direta com os cidaddos. Seguindseade
Hupee Hill (2007), é primordial valorizar e apriraba atuac¢éo dos burocratas da linha de frentenb@a@do
Estado brasileiro, tendo em vista um projeto deangd a respeito da percepgéoadaountability O caso
brasileiro revela 0 modo como o aprimoramentotinsional das instituicdes decountabilityndo foi seguido

de sua percepc¢do positiva. Nesse caso, o aprimotante gestdo publica no Brasil, como reforco da
transparéncia, nao foi seguido de uma diminuicagermepcdo da corrupcdo, por parte da cidadania.”
(FILGUEIRAS, Fernando; MELO ARANHA, Ana Luiz&ontrole da Corrupcao e Burocracia da Linha de
Frente: Regras, Discricionariedade e Reformas nasrin DADOS — Revista de Ciéncias Socigifio de
Janeiro, vol. 54, n°. 2, 2011, pp. 380-381.)
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Essas constatacbes dedoueEIRAS e MELO ARANHA produzem consequéncias
importantes no ambito do direito, especialmenteque tange ao direito administrativo
anticorrupcao, uma vez que os agentes publicasliade frente exercem, inevitavelmente,
atos discricionarios no exercicio de suas fungé@setanto, ndo estdo submetidos ao devido
regime de responsabilidades, uma vez que a estrdemccountabilitydesenhada pelo
modelo gerencial de Administracdo pressupde quesesgentes ndo detém margem de
liberdade para executar suas funcdes. Dessa f@ada;se concluir que existe um campo
descoberto de controles efetivos a atos de coroupgé parte dos burocratas da linha de

frente.

Assim, de modo a verificar a validade das consbatscealizadas pelos autores, a
seguir faremos uma avaliacdo do panorama do desestiticional dos mecanismos de
accountabilitydos agentes publicos no ordenamento juridico Ibnasia fim de tracar as
diferencas existentes entre as normas e 0s regaplesveis aos agentes politicos e

membros da alta burocracia, daqueles aplicaveig@®se encontram ao nivel das ruas.

Ato seguinte, serd realizada a andlise dos tragwacteristicos do poder
discricionério exercido pelos burocratas da linedrénte e, por fim, com base em todos
esses elementos, tentaremos tracar alguns presssipasa viabilizar a identificacdo dos
processos de risco a corrupcdo no ambito da Admagd&o Publica, de modo que o

direcionamento dos mecanismos de controle possaaeado de forma estratégica.

5.1PANORAMA DO DESENHO INSTITUCIONAL DA ACCOUNTABILITY DOS AGENTES PUBLICOS

NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Ao realizarmos o mapeamento dos mecanismogacgeuntability dos agentes
publicos no ordenamento juridico brasileiro (nonplado Poder Executivo Federal), é
possivel constatar que, efetivamente, os burocdatdisha de frente ndo estdo submetidos
a regimes de prestacdo de contas e controles fispgcinas sim somente aqueles agentes
gue a reforma gerencial considerou que deteriarerpsddecisorios e, consequentemente,
maior liberdade (discricionariedade) de acao, comagentes politicos e os integrantes da

alta burocracia do Estado.
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Nesse sentido, em relacdo aos agentes politicasintédéncia de dois regimes de
controle e responsabilizacéo, o politico e o padaMnistrativo. BDROLOMBA define com
clareza as diferencas substanciais entre esseslens de responsabilizacdo dos agentes

politicos:

As posicdes diferenciadoras apoiam-se, essencitdmem trés critérios:
o procedimento de aplicagédo, o tipo de sangdo ataraza do facto
responsabilizador. Convém notar, em todo o casaquimeira diferenca
entre a responsabilidade politica e a responsatidigenal ndo € de regime
ou de estrutura mas de fundamento Ao reprimir dagém dos bens
juridicos mais valiosos de uma comunidade podeenbconsequéncia,
implicar a supresséo da liberdade fisica dos cmgdéiresponsabilidade
criminal é necessariamente de aplicacdo excepciduaia ordem juridica
estruturada em torno da protecdo das liberdadesidodis, o poder
punitivo do Estado nunca pode ser encarado compadt@r de utilizacao
vulgar. O que se passa com a responsabilidadeicpol& que,
independentemente da sua aplicagdo mais ou mesmsefite, nenhum
imperativo de uso excepcional a define. Se ¢é ij@edeo afastamento
rotineiro de agentes politicos do poder, tambérarto que por principio
nao existem quaisquer obstaculos a essa utilizégioonsequéncias da
responsabilidade politica ndo sdo comparaveis asjugle decorrem da
responsabilidade penal. A responsabilidade polit&a intervém como
Ultima ratio para a defesa de bens juridicos individuais, saltis na
consciéncia comunitaria, mas para a censura pubkcactuagcbes de
sujeitos politicos que sejam negativas para ogsger colectivo ou para a
moralidade politica.

Por outro lado, nada mais distante da responsatidigholitica do que o
processamento especifico da responsabilidade aiimide facto, esta
Ultima pressupde o cumprimento de um processo idimquadrado
legalmente; a responsabilidade politica é efectivdel acordo com um
processo politico. O que separa um procedimentdtiquolde um

procedimento criminal é o elevado grau de incereeZiexibilidade do

primeiro em oposicéo a estrutura faseada e linegratesso juridicdy/®

No Brasil, o regime de responsabilizacdo politicaigciplinado pela Lei n°
1.079/1950, a qual define os crimes de respondali passiveis de cometimento por parte
do Presidente da Republica, Ministros de Estadajdttos do Supremo Tribunal Federal e
o Procurador Geral da Republica contra: a) a Ctoigdio Federal (art. 4°); b) a existéncia
politica da Unido (art. 5°); c) o livre exerciciosdPoderes Constitucionais (art. 6°); d) o

exercicio dos direitos politicos, individuais eiagec(art. 7°); e) a seguranca interna do Pais

376 LOMBA, Pedro.Teoria da responsabilidade politic&oimbra: Coimbra Editora, 2008, pp. 55-56.
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(art. 89); f) a probidade na administracao (ajt.®°a Lei Orcamentéria (art. 10); h) a guarda
legal e conservagdo dos dinheiros publicos (art.elli) o cumprimento das decises

judiciarias (art. 12).

Além do regime de responsabilizacéo politica, @ntp politicos se submetem a
todos os mecanismos de responsabilizacdo (peadimimistrativos) aplicaveis aos demais
agentes publicos, salvo em relacdo a aplicacdoregms oriundas do Estatuto dos
Servidores Publicos Civis da Unido (Lei n°® 8.119/M9e da Consolidacdo das Leis do
Trabalho (CLT).

Aplicam-se aos agentes politicos e aos burocraadtd Administracdo algumas
normas especificas, como o Cédigo de Conduta dasdliministracido Fedefdl, a Lei de

Conflito de Interesses (Lei n° 12.813/2(1%8) e outras relativas a mecanismos

ST'BRASIL. Codigo de Conduta da Alta Administrac&o &l

“Art. 12 Fica instituido o Cédigo de Conduta da Alta Admsiirdicdo Federal, com as seguintes finalidades:
| - tornar claras as regras éticas de condutautasidades da alta Administracdo Publica Fedesah pue a
sociedade possa aferir a integridade e a lisur@messo decisorio governamental;

II - contribuir para o aperfeicoamento dos padéie®s da Administragcao Publica Federal, a paotexemplo
dado pelas autoridades de nivel hierarquico superio

Il - preservar a imagem e a reputagdo do admatsir publico, cuja conduta esteja de acordo conoasas
éticas estabelecidas neste Cédigo;

IV - estabelecer regras basicas sobre conflitogngesses publicos e privados e limitacdes asdaties
profissionais posteriores ao exercicio de cargdignib

V - minimizar a possibilidade de conflito entrenteiresse privado e o dever funcional das autorglpdelicas
da Administracdo Publica Federal;

VI - criar mecanismo de consulta, destinado a pdiar o prévio e pronto esclarecimento de duvigaanto
a conduta ética do administrador.

Art. 22 As normas deste CAdigo aplicam-se as seguintes@ades publicas:

| - Ministros e Secretarios de Estado;

Il - titulares de cargos de natureza especial et&ins-executivos, secretarios ou autoridadesvalguites
ocupantes de cargo do Grupo-Direcao e AssessoraiBeperiores - DAS, nivel seis;

Il - presidentes e diretores de agéncias nacipaaisrquias, inclusive as especiais, fundacéesidaamelo
Poder Publico, empresas publicas e sociedadesodere@ mista.”

STBRASIL. Lei n® 12.813/2013.

“Art. 12 As situacdes que configuram conflito de interesseslvendo ocupantes de cargo ou emprego no
ambito do Poder Executivo federal, os requisitoestrices a ocupantes de cargo ou emprego quantenh
acesso a informagdes privilegiadas, os impedimepésseriores ao exercicio do cargo ou emprego e as
competéncias para fiscalizagéo, avaliagéo e préeetie conflitos de interesses regulam-se pelo slisp@sta

Lei.

Art. 22 Submetem-se ao regime desta Lei 0s ocupantesedastes cargos e empregos:

| - de ministro de Estado;

Il - de natureza especial ou equivalentes;

lll - de presidente, vice-presidente e diretor,emuivalentes, de autarquias, fundacdes publicapremas
publicas ou sociedades de economia mista; e

IV - do Grupo-Direcdo e Assessoramento SuperioBesS, niveis 6 e 5 ou equivalentes.

Paragrafo tnico. Além dos agentes publicos meadios nos incisos | a IV, sujeitam-se ao disposstarieei

0s ocupantes de cargos ou empregos cujo exerafmimngione acesso a informacao privilegiada cagaz d
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(administrativos) especificos para o controle patnial desses agentes, como a atribuicdo
de um marcadoflag) de Pessoa Exposta Politicamém¢PEP).

A légica da aplicacdo dessas normas especificasedeacao de contas e controle
aos agentes politicos e aos burocratas da Alta didiracdo € muito clara: esses agentes
possuem poder decisério e, por isso, devem termisaas deaccountabilityespecificos e
diversos dos aplicaveis aos demais agentes pubksts €, como apontado anteriormente,
a légica estabelecida pelo modelo gerencial de Aditnacéo: concede-se maiores poderes
discricionarios aos gestores publicos, de modo puossam definir as metas da
Administracdo e os meios de obtencado de resul®dmsno contrapartida a ampliagdo dessa

trazer vantagem econdmica ou financeira para otagefiblico ou para terceiro, conforme definido em
regulamento.”

879 “0 Presidente do Conselho de Controle de Atividaéi@anceiras — COAF, no uso da atribuicdo que lhe
confere o inciso IV do art. 9° do Estatuto aprovpelm Decreto n° 2.799, de 8 de outubro de 19@8dotem
vista o disposto no art. 52 da Convencédo das Nagdiesis contra a Corrupgdo, cuja execucao e cureption

no Brasil foram determinados pelo Decreto n° 5.68731 de janeiro de 2006, torna publico que odriemo
Conselho, em sesséo realizada em 27 de marco de @9 base no § 1° do art. 14 da Lei n® 9.613, die
marcgo de 1998, resolveu:

Art. 1°. As pessoas arroladas no artigo 9° da 16413 de 3 de marco de 1998 e que séo reguladaCe\F
deverdo, adicionalmente as disposicdes das respediesolucdes, adotar as providéncias previssta ne
Resolugdo para o estabelecimento de relacdo deinegdo acompanhamento de operagfes ou propastas d
operacdes realizadas pelas pessoas politicamemistas.

§ 1° Consideram-se pessoas politicamente expostaagentes publicos que desempenham ou tenham
desempenhado, nos ultimos cinco anos, no Brasihopaises, territérios e dependéncias estrangeiams,
empregos ou funcdes publicas relevantes, assim seusrepresentantes, familiares e estreitos qaldbres.

§ 2° No caso de pessoas politicamente expostatebess para efeito do § 1° devem ser abrangidos:

| - os detentores de mandatos eletivos dos Po#aesitivo e Legislativo da Unido;

Il - os ocupantes de cargo, no Poder ExecutivomadJ

a) de Ministro de Estado ou equiparado;

b) de Natureza Especial ou equivalente;

c) de presidente, vice-presidente e diretor, ouvatpntes, de autarquias, fundacfes publicas, esapre
publicas ou sociedades de economia mista;

d) do Grupo Direcéo e Assessoramento SuperiordsS; Divel 6, e equivalentes;

Il - os membros do Conselho Nacional de JustigaSapremo Tribunal Federal e dos Tribunais Supesjor
IV - os membros do Conselho Nacional do Minist&igblico, o Procurador-Geral da Republica, o Vice-
Procurador-Geral da Republica, o Procurador-Gevaldbalho, o Procurador-Geral da Justica Militar,
Subprocuradores-Gerais da Republica e os Procaserais de Justica dos estados e do Distritar&dede

V - os membros do Tribunal de Contas da Unido mowrador-Geral do Ministério Publico junto ao Trilal

de Contas da Uniéo;

VI - os governadores de Estado e do Distrito Fédesapresidentes de Tribunal de Justica, de Askgab
Legislativa e de Camara Distrital e os presidewntesTribunal e de Conselho de Contas de Estado, de
Municipios e do Distrito Federal;

VII - os Prefeitos e Presidentes de Camara Murlicip&apitais de Estados.” (BRASIL. Conselho detda

de Atividades Financeiras - COAF. Resolucdo n°d628 de Marco de 2007. Brasilia, 28 mar. 2007.
Disponivel em: fttp://www.coaf.fazenda.gov.br/backup/legislacameemas/normas-do-coaf/coaf-
resolucao-no-016-de-28-de-marco-de-2067-Acesso em 10 de janeiro de 2017.)
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margem de discricionariedade, impdem-se controdpeaficos, especialmente sobre o
aspecto patrimonial e verificacdo de eventuaislitosfde interesse no exercicio das suas

funcdes.

Entretanto, aos analisarmos o panorama dos meaaideaccountabilitydos
agentes publicos no Brasil é claramente possiveeper porque a reforma gerencial ndo
foi implementada com pleno éxito. Conforme apontama subsecdo 4.1.1, um dos
principais elementos que impossibilitou (e impodt) a implantacdo de uma
Administracdo Publica eficiente e de resultadosistanente a existéncia de multiplos
mecanismos de controle com foco em aspectos formaieados pela visdo burocratica da
Administracdo e pela desconfianca nos agentes qodbliOra, se 0 pressuposto da
administracdo gerencial é a concessao de maigdéide aos agentes publicos com poder
de decisdo, como é possivel entender que a elesn seppostos mecanismos de
accountability especificos e também o0s gerais, aplicaveis a todosiemais agentes
publicos? Ha obviamente uma grave incoeréncia nesselo, o qual gera uma aparente

sobrecarga de mecanismos de controle.

Nesse sentido, cabe destacar que houve reacdpaperdos agentes politicos,
contra essa sobrecarga de controles, sendo o exetap) desse movimento a tentativa de
nao aplicacdo da Lei n°® 8.429/1992 a esses ageBteargumento central para a
inaplicabilidade da Lei de Improbidade Administvataos agentes politicos reside no fato
de que estes ja estariam submetidos ao regimespensabilidade previsto na Lei n°
1.079/1950, a qual prevé, dentre os crimes de nsspididade possiveis de serem praticados
pelos agentes politicos, o de ato contra a probid@adadministracdo, o qual englobaria os
atos ilicitos previstos na Lei n°® 8.429/1992. Ees® ja chegou a ser reconhecida pelo
Supremo Tribunal Fedef8!, entretanto, a posicéo atual é a de que se aphosnagentes

politicos os dois regimes previstos nas referidesde forma independente.

380 “EMENTA: RECLAMACAO. USURPACAO DA COMPETENCIA DO SPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CRIME DE RESP®OISABILIDADE. AGENTES
POLITICOS. I. PRELIMINARES. QUESTOES DE ORDEM. |Quest&o de ordem quanto & manutenco da
competéncia da Corte que justificou, no primeiramanto do julgamento, o conhecimento da reclamacéo,
diante do fato novo da cessacgédo do exercicio dgaupublica pelo interessado. Ministro de Estad®e qu
posteriormente assumiu cargo de Chefe de Missdlwibgiica Permanente do Brasil perante a Organizacéo
das Nacdes Unidas. Manutencdo da prerrogativa medferante o STF, conforme o art. 102, I, "c", da
Constituicdo. Questao de ordem rejeitada. 1.2. @oede ordem quanto ao sobrestamento do julgana¢éto
gue seja possivel realiza-lo em conjunto com oygrosessos sobre o mesmo tema, com participactboldse

os Ministros que integram o Tribunal, tendo emavestpossibilidade de que o pronunciamento da @diie
reflita o entendimento de seus atuais membrosreles quais quatro ndo tém direito a voto, pois seu
antecessores ja se pronunciaram. Julgamento qse jstende por cinco anos. Celeridade processual.
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Deixando de lado essa questéo, o fato é que depigra a identificacdo dos cargos
de maior risco a corrupcao, utilizado atualmente pedenamento juridico, é a de posicao
hierarquica dos agentes publicos. Ou seja, os egqutliticos e os membros da alta
burocracia, por pertencerem ao topo da hierarquiateem maior liberdade
(discricionariedade) no exercicio de suas func@egem estar sujeitos a mecanismos de

controle especificos, ndo aplicaveis aos demaisteg@ublicos.

Ocorre que, ao nosso ver, esse critério ndo auXil@rreta identificacdo dos
processos e funcdes de risco a corrupcédo, tendastanque ignora as especificidades das
diversas atividades exercidas pelos agentes p8blims mais variados escaldes da
Administracdo Publica, bem como parte do pressopsijue apenas os gestores publicos
exercem o poder discricionario em suas funcéesiecdguma premissa que nao condiz com

a realidade.

Dessa forma, para que seja possivel uma correttfidacdo de riscos a corrupcao
no ambito da Administracéo Publica, é necessamahse das especificidades dos processos
nos quais os agentes publicos estdo envolvidoxeraieio cotidiano das suas atividades,
bem como deve ser reconhecido que ndo sdo apenasrabros do alto escaldao da

Administracdo que atuam de forma discricionarias tamnbém outros agentes publicos, de

Existéncia de outro processo com matéria idénticseqiiéncia da pauta de julgamentos do dia. bhadid do
sobrestamento. Questdo de ordem rejeitada. Il. MBRIIl.1.Improbidade administrativa. Crimes de
responsabilidade. Os atos de improbidade admitiigtrado tipificados como crime de responsabilidaae
Lei n° 1.079/1950, delito de -carater politico-adstimtivo. 11.2.Distingdo entre os regimes de
responsabilizacdo politico-administrativa. O sisteronstitucional brasileiro distingue o regime de
responsabilidade dos agentes politicos dos demarges publicos. A Constituigdo ndo admite a cadooia
entre dois regimes de responsabilidade politicokaidtrativa para os agentes politicos: o previst@n. 37,

§ 4° (regulado pela Lei n° 8.429/1992) e o regiimado no art. 102, I, "c", (disciplinado pela Lei n
1.079/1950). Se a competéncia para processar & jal@¢do de improbidade (CF, art. 37, § 4°) pedess
abranger também atos praticados pelos agentegpslisubmetidos a regime de responsabilidade iespec
ter-se-ia uma interpretacéo ab-rogante do dispmstart. 102, |, "c", da Constituicdo. 11.3.Reginmpecial.
Ministros de Estado. Os Ministros de Estado, ptarem regidos por normas especiais de responsadilid
(CF, art. 102, I, "c"; Lei n° 1.079/1950), ndo sdmetem ao modelo de competéncia previsto no regime
comum da Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8°429/1992). 11.4.Crimes de responsabilidade.
Competéncia do Supremo Tribunal Federal. Competieigixamente ao Supremo Tribunal Federal processar
e julgar os delitos politico-administrativos, nadiese do art. 102, 1, "c", da Constituicdo. SomenSTF
pode processar e julgar Ministro de Estado no dasorime de responsabilidade e, assim, eventuadment
determinar a perda do cargo ou a suspensao deodimliticos. 11.5.Acdo de improbidade administrat
Ministro de Estado que teve decretada a suspemrsseus direitos politicos pelo prazo de 8 anoper@a da
funcao publica por sentenga do Juizo da 142 Varduslica Federal - Secao Judiciaria do DistritoeFad
Incompeténcia dos juizos de primeira instancia pereessar e julgar acéo civil de improbidade adtnativa
ajuizada contra agente politico que possui pretiagde foro perante o Supremo Tribunal Federal cpme

de responsabilidade, conforme o art. 102, I, "c4, @onstituicdo. Ill. RECLAMACAO JULGADA
PROCEDENTE.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. bumal Pleno. Reclamacgdo n° 2138/DF. Rel.
Ministro Nelson Jobim. Diario de Justica de 18 delae 2008.)
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hierarquia mais baixa, também se utilizam da digmrariedade para o cumprimento das
suas atividades, em especial, os agentes publictishé de frente, conforme serd exposto

a sequir.

5.20 PODER DISCRICIONARIO DOS AGENTES PUBLICOS DA LINHA DE FRENTE

Ha, no ambito da doutrina administrativista brasileuma certa resisténétaem
reconhecer o campo de incidéncia do poder disodcio dos agentes publicos. Alguns
autores chegam ao ponto de afirmar que néo exettesrdiscricionérios, uma vez que toda
e qualquer atuacdo por parte dos agentes publistds venculada aos principios da
Administracdo. De fato, os principios gerais da Adstracdo devem nortear a atuacédo dos
agentes publicos em suas funcgdes, mas isso nadficsiggue eles ndo exercam
constantemente o poder discricionario no cumprimelais suas tarefas cotidianas, o que

pode se dar, inclusive, na execucgédo dos denomirsdssinculadc$?

Um ponto de partida interessante para chegarmosdusdo de que todo agente
publico possui poder discricionario, e que o0 exeagstantemente, consiste na analise da
incidéncia da discricionariedade nos elementostal@@ministrativo, quais sejarsujeitq

objetq forma motivoefinalidade

Em relagdo asujeitg parece-nos que ndo ha o que se falar em incalé&ei
discricionariedade, uma vez que isso represeriane violacdo as regras de competéncia
previstas em lei, tendo em vista que “0 sujeitpade exercer as atribuicbes que a lei lhe
confere e ndo pode renunciar a elas, porque llaenfeaonferidas em beneficio do interesse

publico”.38% No entanto isso ndo ocorre com os demais elemdntafo administrativo.

381 parece-nos que essa resisténcia de parte dandoetm reconhecer os diversos campos de atuacdo
discricionaria dos agentes publicos reside no oedeique isso possa inviabilizar a apreciacdo €los atos

por parte do Poder Judiciario. Entretanto, esssagé& ndo encontra mais razéo de existir (talaea sentido

em tempos autoritarios), bem como induz a um dastaito do direito a realidade, o que acaba porrimpo
mais dificuldades ao exercicio cotidiano da fungdministrativa por parte dos agentes publicos.

382 Ver subsecédo 3.3.2.

383D| PIETRO, Maria Sylvia ZanellDiscricionariedade administrativa na Constituicée #1988 32 edig&o.
Séo Paulo: Atlas, 2012, p. 74.
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Podera haver discricionariedade em relagdo aolsetoou conteudo, “que pode
ser definido como o efeito juridico imediato quato produz”, quando a lei deixa op¢des ao
agente publico sobre quais caminhos a seguir (@amplo, a previsdo de duas ou mais
penalidades para punir determinada infracdo) oundpa lei faculta-lhe a agir ou nao

agir384

No que tange forma ha claramente espaco para a atuacao discricot@agente
publico nas hipoteses em que a lei ndo definir cdeeera se dar a exteriorizacdo do seu

ato, ou seja, como devera ser o modelo da suagiecu

Em relacéo amotivg entendido como o pressuposto de direito e degiadcserve
de fundamento ao ato administrativo, “na hipoteskethdo descrevé-lo por meio de nocoes
precisas, vocabulos unissignificativos, conceitcstematicos, que ndo ddo margem a
qualguer apreciacdo subjetiva”’, haverd espaco paacado discricionaria dos agentes
publicos, como ocorre, por exemplo, quando a leiuskza dos conceitos juridicos
indeterminados, “que deixam a Administracdo a pid&thde de apreciacdo dos fatos

concretos segundo critérios de valor que lhe sdprims”38°

Por fim, em relacdo ao elemento fdaalidade do ato administrativo, do mesmo
modo que ocorre com o0 elememmtivqg quando a lei ndo dispde critérios objetivos para
identificar os fins que se pretende alcancar coatop utilizando-se apenas de conceitos
juridicos indeterminados, como por exemplo, impoadmalidade de resguardar a ordem
publica, a moralidade e o bem comum, ha espacogpaagdo discricionaria por parte dos
agentes publicos. Entretanto, como bem alerfag¥ro, quando a lei designa o resultado
especifico que cada ato deve atingir, ndo ha egaeascolhas por parte do agente publico,
nao podendo assim ser buscada finalidade diversmel®oi estabelecido em lei, sob pena

de caracterizacdo de desvio de pcfer.

Nesse sentido, a andlise das hip6teses do canipadi&ncia da discricionariedade
em relacdo a cada elemento do ato administratisdeva a concluséo de que todo agente

publico tem margem para exercer atos discriciosan@ cumprimento de suas funcgdes.

384 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®iscricionariedade administrativa na Constituigide #1988 32 edigéo.
Séo Paulo: Atlas, 2012, p. 75.

385 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicde #1988 32 edicio.
Sao Paulo: Atlas, 2012, pp. 77-78.

386 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicde #1988 32 edicao.
Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 80.
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Entretanto, essa constatacdo ndo é suficienteivdizar a deteccdo dos processos e
funcdes de risco a corrupcdo. Assim, € necesséincar um nivel, para entender como se
da a utilizagéo do poder discricionario por aquelgsntes que estdo na linha de frente da
Administracéo, os quais, naturalmente, estdo egp@sls riscos inerentes a execucao do ato
administrativo, como o risco de morte (policiaisybeiros), o risco a saude (agentes de

saude) e, da mesma forma, o risco a corrupgao.

A analise do poder discricionario exercido pelosbratas da linha de frente ndo
foi realizada inicialmente com o objetivo de avatiantos de risco a corrupcao, mas sim de
entender por que a aplicagdo de politicas publieade a ser exitosa em determinados
momentos e lugares e, em outros, culminam em uoadsa. O ponto levantado pela
doutrina é o de que os agentes de alto escalaanistracéo idealizam e prescrevem as
normas das politicas publicas mas, no plano m&&o efetivamente os burocratas da linha
de frente que realizam a sua aplicacéo, inclusiendo-se do uso da discricionariedade na
execucao das suas funcbes, o que pode acabar demanftacasso a execucdo de uma

politica publica. Nesse sentidoNAONIO OLIVEIRA menciona que:

Se as leis prescrevem os comportamentos que desar@onidos e se as
legislaturas determinam a elegibilidade dos quéosexfetados pelas
politicas, no plano micro a aplicacéo das leiselecdo dos que receberdo
os beneficios séo dependentes da discricdo dosrbtas de linha. Numa
situacdo concreta, que conduta ameaca a ordent@dl@i policial na rua
€ quem deve decidir. O nimero de pessoas quetsathdo nos postos de
saude pode depender largamente das decisbes do®mnfnos. A
administracdo do posto pode estabelecer a cota,didas ndo tem como
assegurar a qualidade do atendimento na enfermaria consultério. Os
administradores sabem que a adocdo de medidas afxsmssérias
restricbes dos trabalhadores da base pode provowareacado que atinja
a qualidade do servico e que ponha os gestorep@itisos sob a luz do
publico38”

O primeiro autor a sistematizar essa relacdo eofreburocratas da alta

administracdo e os da linha de frente, bem conez@nhecer a importancia destes para a

387 OLIVEIRA, Anténio. Burocratas da linha de frente: executores e fazeslalas politicas plblicaRev.
Adm. Puablica, Rio de Janeiro, v. 46, n. 6, p. 1551-1573, .d2@12, pp. 1554-1555. Disponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttegt@=S0034-76122012000600007 &Ing=pt&nrm=¥0
Acesso em 12 de janeiro de 2018tp://dx.doi.org/10.1590/S0034-76122012000600007




233

execucao e criacdo de politicas publicas, feiHMEL LiPSKy, por meio da obraStreet-
level bureaucracy: dilemmas of the individual irbfici services.

Lipsky aduz que o problema de implementacéo das polfiidaslscas desapareceria
se a discricionariedade dos agentes publicos Ha lile frente fosse eliminada. Entretanto
tal cenario seria impossivel, uma vez que as fume&ercidas por esses agentes envolvem
tarefas complexas, sendo que o exercicio do pasietiaonario por parte desses agentes é

relevante por trés motivo&®

Primeiro, os agentes publicos da linha de frente frequestieantrabalham em
situacbes muito complicadas para serem reduzittasnas programaticas. Como exemplo,
policiais ndo possuem um manual para como intecagiros cidadaos sob todos os aspectos

faticos da vida, especialmente em relagéo as giesacom hostis.

Segundp os agentes publicos da linha de frente atuam entbés que
frequentemente requerem respostas de dimensfesnasima ndo legais, a diferentes
situagOes. Assim, a discricionariedade permiteagses agentes utilizem sua sensibilidade,

experiéncia e julgamento para resolver as tarefaotidiano.

Terceirg a discricionariedade contribui para promover orahaos agentes
publicos da linha de frente, uma vez que estesegoesn executar melhor as suas fungées
e com fundamento em seus préprios valores e exyp@a bem como encoraja os cidadaos
(clienty a acreditarem que os agentes do Estado efetitanpeniem atuar de modo a

garantir o bem-estar social.

Ocorre que, como dispderisky, um dos dilemas do servigco publico é justamente
a busca pelo correto balanco entre a flexibiliddel@tuacido dos agentes da linha de frente
com a necessidade de se garantir uma Administiagdessoal, imparcial e fundada na
legalidade. Essa dificuldade produz uma espéciatig@lade pendular nas reformas da
Administracdo, que hora tendem a limitar a disoriariedade desses agentes e hora a
aumenta-la. Entretanto, independentemente do motinakessas reformas, a complexidade

das tarefas da Administracdo e a necessidade devantdo humana para garantir a

388 | IPSKY, Michael. Street-Level Bureaucracy. Dilemas of the IndividimPublic ServicesNew York:
Russell-Sage Foundation, 2010, p. 15.
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efetividade da prestacdo dos servicos publicoscanloa discricionariedade como um
elemento permanente e caracteristico dessas fup@bbsas de linha de frent&’

Em que pese ndo seja o0 objetivo do presente tralaalaliar o impacto dessa
guestdo na seara de politicas publicas, é certoegse cenario demonstra o evidente
equivoco do “corte metodoldgico” realizado pelo emra@mento juridico para impor
mecanismos especificos @ecountability unicamente aos agentes da alta burocracia,
esquecendo-se que todos os agentes publicos exporEndiscricionario e, em especial,
0S agentes publicos de linha de frente, os qudisnlidiretamente com a execucdo de
politicas publicas e, como agravante, sao o pantmdtato entre o setor publico e o privado,

sendo assim sujeitos ao alto risco de incidéncizades de corrupgao.

E certo que nio se pode colocar todos os agenbdisgside linha de frente no
mesmo plano em relag&o ao risco a corrupgdo. Nessielo, ndo h4 como se imaginar que
um agente de saude ou um professor estdo sob ososescos a corrupcao do que um
policial, um agente fiscal de tributos ou um membe comissdo de licitacdo. Ha,
evidentemente que se analisar o grau de riscorapg@o conforme as peculiaridades dos
processos que esses agentes de linha de fremeeest@vidos. Para tanto, € necessario o
estabelecimento de pressupostos para realizanesbacio, o que sera objeto da subsecéao

a sequir.

5.3 PRESSUPOSTOS PARA A IDENTIFICACAO DOS PROCESSOS E FUNCOES DE RISCO A

CORRUPCAO

Conforme expusemos na sec¢éo anterior, um dos camigue, a nosso ver, pode
contribuir para o aprimoramento da confianca nenegs publicos e, consequentemente,
viabilizar a liberacdo da carga de controles fosnsabre a Administracdo é por meio da

identificacdo dos processos e fungdes sujeitasaaar msco a corrupcao.

Do ponto de vista do direito administrativo, a pado momento que esses
processos e fungBes de maior risco a corrupcaadsatificados, € possivel estabelecer
mecanismos destinados a servirem como desincermvmgresso dos agentes publicos em

389 | IPSKY, Michael.Street-Level Bureaucracy. Dilemas of the IndividaaPublic ServicesNew York:
Russell-Sage Foundation, 2010, p. 16.
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uma relacdo de corrupcédo, seja por meio da impmsiedcontroles mais rigidos sobre o
aspecto de evolucédo patrimonial e de vedacao éitosrde interesses, seja do ponto de vista
da concessdo de maiores vantagens pecuniariagsaagmtes. Nesse sentido, conforme
dispde a literatura, 0 melhor caminho para lidan @corrupcdo nesses casos € por meio da
adocao da politica asticks and carrotsou seja, na medida que se impdem maiores cositrole
e restricbes de direitos a esses agensdsk§, deve-se recompensa-los com certas

vantagens, precipuamente de cunho pecuniéaiodts).

Entretanto, como visto anteriormente, ndo ha unddisende riscos que subsidie,

no Brasil, a ado¢cdo de mecanismosadeountabilitydos agentes publicos, sendo que o
anico corte que existe € o hierarquico, uma vezagueontroles especificos referentes a
analise patrimonial e vedacédo a conflitos de ist®e sdo aplicaveis apenas aos agentes
politicos e aos membros da alta burocracia da Adtragdo. Assim, demonstrado que este
modelo de corte hierdrquico € insuficiente e, rada a identificacdo dos processos e
funcdes de maior risco a corrupcdo (dentre as gqesiamente estardo aquelas de agentes
que atuam em processos licitatérios e em acompamitarde contratos administrativos), é
possivel transpor esses mecanismos especificamtiele também para esses agentes que
ndo sao politicos e que ndo estao no topo da iesar

Como exemplo, é possivel estabelecer um marcagecies (& semelhanca do
Pessoa Politicamente Exposta - PEP) aos agentesxgteem funcdes classificadas como
de alto risco a corrupgdo, de modo que os orgacsmteole responsaveis pela fiscalizacao
patrimonial (como o COAF) possam direcionar suagite a analise patrimonial desses
agentes, bem como dos seus familiares. Ademaigrta do momento que se tem o
mapeamento das funcdes de risco a corrupcdo, évelossbmeter os agentes que as
executam as normas que previnem a ocorréncia déta®mle interesse (como a Lei n°
12.813/2013).

Ou seja, a identificacao de processos e funcfeasatea corrupgédo € um poderoso
instrumento para direcionar corretamente os mecasisie controle dos agentes publicos
que efetivamente exercem funcdes de risco a cd@o)Eem a necessidade de adocao de
medidas inconstitucionai® contra direitos e garantias fundamentais, e s@vopar uma

paralisia na Administragdo com a imposi¢cédo excasse/controles formais.

3% Como exemplo, tome-se o caso das “10 medidasacantorrupgédo” propostas pelo Ministério Publico
Federal, como a realizacao do “Teste de Integrifape consiste em um flagrante forjado contra enag
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Em relacdo ao tema, ao realizarmos uma pesquisairdgo comparado,
encontramos como exemplo de adocao de politicavalecao de riscos a corrupgao no
setor publico a realizada pela Independent Conrisgainst CorruptiofICAC) %, que é

a agéncia anticorrupgid do Estado australiano de New South Whales.

O ICAC desenvolveu uma metodologia para a definigéoperfil de risco a
corrupcao que perpassa por uma analise: a) deematardas caracteristicas das atividades
desenvolvidas pelos 6rgdos do Estado e; b) dossriaccorrupcdo percebidos pelos
integrantes desses 0rgaos, por meio da realizagqoastionarios(irvey, os quais buscam
avaliar as estratégias de prevencdo a corrupcaangiamento e onde, na opinido dos
entrevistados, residem pontos a descoberto décpslile prevencéo a corrup¢ao no ambito

das organizacdes.

Além das respostas dos membros das organizacdestaldo para definir o perfil
de risco a corrupcéo, o ICAC também se valeu desperiéncia prévia como investigador
de casos de corrupgao no setor publico para detecfancdes de maior risco por meio da
combinacdo da analise do poder discricionario éengelo burocrata, a importancia dos
resultados do seu trabalho para a comunidade arasteristicas dos grupos de ‘clientes’
gue sado afetados ou beneficiados por suas decBéssa forma, foram detectadas quinze
funcdes de alto risco a corrupgao:

1) inspecdo, regulamentacdo ou monitoramento de eaddg leis,
negocios, equipamentos ou produtos;

2) provisado de servicos a novos imigrantes;

3) atribuicdo de qualificagdo ou licenga a individuos

4) provisao de servicos a comunidade onde a demawdda a oferta;
5) alocacao de recursos publicos;

publico, o qual é submetido a uma simulacéo de naoderificar se ingressara ou ndo em uma relagcéo de
corrupgao.

391 ICAC, Independent Commission Against CorruptiBrofiling The New Public Sector: Functions, Risks
and Corruption Resistance Strategies. 2003. Disponivel em:
http://www.icac.nsw.gov.au/documents/preventingigption/research-1/1665-profiling-the-nsw-public-
sector-functions-risks-and-corruption-resistancatsties/file Acesso em 12 de janeiro de 2018.

3920 ICAC tem por competéncia prevenir e investigeos de corrupcdo no setor publico, sendo queredent
as suas principais funcdes estéo: “to co-operate miblic authorities and public officials in revilng laws,
pratices and procedures with a view to reducinglitedihood of the occurrence of corrupt conduatddo
educate and advise public authorities, public @ficand the community on strategies to combatupdrr
conduct”. (ICAC, Independent Commission Againstr@ption.Profiling The New Public Sector: Functions,
Risks and Corruption Resistance Strategies.2003, p. 1. Disponivel em;
http://www.icac.nsw.gov.au/documents/preventingigption/research-1/1665-profiling-the-nsw-public-
sector-functions-risks-and-corruption-resistancatsgies/file Acesso em 12 de janeiro de 2018.)
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6) determinacgdo ou revisdo de multas e outras san¢cbes

7) recebimento de pagamentos;

8) proviséo de assisténcia ou cuidados a pessoadildadas ou

vulneraveis;

9) provisao de subsidios, assisténcia financeiraassdes a necessitados;

10) determinacdes ou julgamentos sobre individuosspuths;

11) testes e exames em humanos e animais;

12) decisbes sobre investimentos em desenvolvimento;

13) venda de ingressos;

14) obras publicas;

15) ligagBes rotineiras com o setor privado, além aimpra de bens e
servigos®®?

Nota-se que o perfil de risco levantado pelo ICADalha com a andlise do nivel
de discricionariedade exercido pelo agente publem como com as caracteristicas do
grupo de pessoas que sdo afetadas por suas deciEiesdo nivel de interacdo desses

agentes publicos e privados no ambito dos procesbusistrativos.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) desenvolvem @arceria com a
Transparéncia Brasil, a denominada “Metodologiddpeamento de Riscos a Corrupcao”
que estabelece pressupostos, semelhantes a meiaddm ICAC, para identificar as
funcBes de risco a corrupcdo no setor publico leies?® Ao nosso ver, a metodologia
desenvolvida pela CGU e Transparéncia Brasil € efaiaz e precisa do que a do ICAC,
uma vez que trabalha apenas com a anélise daagitdjetivos para afericdo de riscos a

corrupcao, e nao com a percepcao subjetiva dasgsess

O primeiro pass@asso 0lgstabelecido pela metodologia da CGU/Transparéncia
Brasil é o de localizar os processos executad@s pehanizacdes publicas, considerando
que elas exercem processos finalisticos, gereneiaggministrativos. “Os finalisticos

produzem resultados voltados aos beneficiariosadirdas acdes dos 6rgaos ou ao conjunto

393 |ICAC, Independent Commission Against CorruptiBrofiling The New Public Sector: Functions, Risks
and Corruption Resistance Strategies. 2003, pp. 99-104. Disponivel em:
http://www.icac.nsw.gov.au/documents/preventingrgption/research-1/1665-profiling-the-nsw-public-
sector-functions-risks-and-corruption-resistancatsgies/file Acesso em 12 de janeiro de 2018.

394 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido; Transparan8rasil. Metodologia de Mapeamento de Riscos a
Corrupcéao.Disponivel em: fttps://www.transparencia.org.br/docs/maparisce.pétesso em 12 de janeiro
de 2018.
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dos cidadaos. Para que se viabilizem, contam cameatacdo trazida pelos processos
gerenciais e com 0s servicos ou produtos gerados pecessos administrativo€®

Identificados os processos atinentes a cada oayginz caminha-se para o segundo
passqPasso 02)que € o de avaliacdo daqueles que apresentamnisa@ma incidéncia de
corrupcdo. Neste caso, para a definicdo dos posegue deverdo ser mapeados pelas
organizacdes, ou seja, avaliados conforme os paxipassos da analise de risco, 0s

seguintes critérios deverdo ser atendidos:

1. Envolver compras diretas de produtos ou servicos ganstituicao,
com o emprego de recursos financeiros significativo

2. Atribuir direitos ou beneficios ao publico — ségposcessos em que a
administracdo publica pode reconhecer situacdes apmeedam
direitos aos cidaddos ou empresas, como a emiss&ertificados,
concessoes etc.;

3. Envolver transferéncia de recursos entre organeagliblicas dos
diversos niveis de governo ou entre a administra¢ditica e entes
privados, e;

4. Verificar o cumprimento de obrigacfes e a aplicatéigenalidades.
Direitos atribuidos pelo poder publico tém, na maiarte dos casos,
a contrapartida do cumprimento de obrigagfes egmejue devem
ser verificadas pela administracdo publica a paeirprocessos de
trabalho de fiscalizagéo, vistoria ou similaregniificando-se o néo
cumprimento da obrigacéo, podem ser aplicadas sjsitapensdes ou
outras penalidade®*

Os critérios deverao ser analisados e pontuaddsroom o quadro seguinte, sendo
necessaria a presenca, obrigatorianiéfitdo item “1. Recursos financeiros (RF)”, para

manter o processo sob avaliacao:

3% BRASIL. Controladoria-Geral da Unido; Transparari8rasil.Metodologia de Mapeamento de Riscos a
Corrupcag p. 13.Disponivel em: fttps://www.transparencia.org.br/docs/maparisce-pdtesso em 12 de
janeiro de 2018.

3% BRASIL. Controladoria-Geral da Unido; TransparérBrasil. Metodologia de Mapeamento de Riscos a
Corrupgaqg p. 14.Disponivel em: &ttps://www.transparencia.org.br/docs/maparisce.pédtesso em 12 de
janeiro de 2018.

397 Discordamos do critério utilizado no sentido des qapenas 0s processos que envolverem recursos
financeiros deverado ser analisados, ou seja, dbrigenente a resposta ao item “1. recursos finaos¢RF)”

deve ser “sim”, de forma a viabilizar a analise desos envolvidos no processo. Ao nosso ver, itéricrs de
concessao de “2. direitos e beneficios ao setwagoi ou cidaddos” e o de “4. cumprimento de obdigage
aplicacdo de penalidades” adquirem maior relevadoigue propriamente o fato de haver a presenca de
recursos financeiros no ambito do processo.
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Critérios/ 1. Recursos 2. Direltos e 3.Transferéncla 4. Cumprimento
Avallagao financelros beneficlos ao de recursos de obrigactes
(RF) setor privado entre entes e aplicagdo de
ou cldaddos (TR} penalidades
(AD) (co)
Sim=1 Envolve Atribui direitos Transfere recursos  Conta com agoes
fiscais, vistorias
e aplicagao de
penalidades
Nao=0 Nao envolve Nao atribui Néo transfere Naa conta com
direitos TECUrsos Lais agoes

Fonte: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido; Traa$@mcia Brasil.
Metodologia de Mapeamento de Riscos a Corruppaa5.

Os processos sdo avaliados por meio de notas, sprjojuanto maior a nota
obtida, maior a relevancia para inclui-los na esgrauinte de analig®asso 3)que é a de
aprovacao da selec¢do por parte do colegiado regpeingor gerenciar o0 mapeamento de

riscos.

Apds a aprovacao, inicia-se a quarta e{®aasso 4)que é a definicdo das variaveis
gue influenciam o ambiente do processo. Nessedeeras seguintes premissas devem ser

observadas para a identificacdo das variaveis:

Acesso do beneficiario, publico ou parte interessad ha processos
iniciados por solicitacdo externa, em que o orgéaedmpor exigéncias
para que os interessados tenham acesso ao restdttgumcesso. Cabe
resultar as exigéncias e dificuldades para o acbsgsocomo a existéncia
ou nado de intermediarios informais. Cabe, nessegaammnalisar se ha
grupos especificos interessados que poderiam serefados ou
prejudicados nesses processos. Também deve secifieada a
quantidade de favorecidos por ano ou no periodoaaedo com as
informacdes disponiveis.

Séao beneficiarios diretos do processo as pessoass oorganizacdes
diretamente atingidas pelo resultado do processalguirindo ou n&o
direitos, obtendo ou n&o recursos etc.

S&o0 partes interessadas as pessoas ou organizagd@sssam ter suas
atividades influenciadas pelos resultados finais plmcesso. No
documento, devem constar apenas os beneficiariddicp ou partes
interessadas significativos para o processo. Issqug, em principio, a
sociedade poderia ser ‘cliente’ do processo emstodocasos. Na maior
dos casos, porém, a relacdo ndo é direta e naemcih a analise do
processo, sob o foco dessa metodologia.

Quando h& mais de um interessado no processo,sdeaBrir um novo
campo para cada caso. Quando alguns tépicos citados forem
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aplicaveis, devido a posicdo do interessado noegsa; deve-se anotar
“nao aplicavel” no respectivo campo do Papel ddaltzo.

Legislacdo devem ser identificadas as normas aplicaveigpemsessos,
avaliando sua atualizacdo, aplicabilidade na radédatual e clareza na
especificacdo. Caso haja necessidade de normasifesse mencionar
iSS0.

Medidas de desempenhoé um campo que depende da existéncia de
controles sobre o processo. Caso existam, devene@strados o tempo
meédio para finalizacdo do processo, a quantidaderedponsaveis
envolvidos, o porcentual de processos finalizados sucesso e o grau de
atendimento aos requisitos previstos nas normas.

Implicacdes para outros processos de trabalhdevem ser identificados,
entre os outros processos do 6rgdo, os diretanmefitenciados pelo
processo em analise.

Desenho do fluxo basico dos processossa identificar os principais
passos decisoérios que possam afetar o resultaalo*ffh

Apos identificar as variaveis que incidem sobrear@sso, o proximo pas$egsso
5) é realizar 0o mapeamento das decisfes que nefgadtadas, uma vez que “os riscos de
corrupcéo surgem nas decisdes que podem alteraficajvamente os resultados ou o
andamento do proces$®® Para nortear o mapeamento das decisdes, o réspopela
avaliacdo de risco devera responder as seguintestogs, sendo que cada decisédo
identificada corresponde a um passo decisorioabapvera ser avaliado no passo seguinte
a luz dos critérios de identificacdo dos riscosraupcao:

1. Que evento da inicio ao processo e que organizagéiade ou posto
de trabalho é responsavel pela sua apresentag@omatdo ou
encaminhamento ao 6rgdo? Os eventos podem tetasgiic externa,
solicitacdo interna, a configuracéo de determirsitdacao e outros.

2. Quais sdo as informagBes necessarias para 0 propasso do
processo? Quais informacdes sao endogenas e §aag&yenas?

3. Que decisdo tomada no inicio do processo € respEngela
transformacdo das informacbes, podendo dar diksent
encaminhamentos ao processo? Deve ser registrtiolo @e decisdo
e 0 seu responséavel. Por exemplo: acolhimento doepso para

3% BRASIL. Controladoria-Geral da Uni&o; Transparériasil.Metodologia de Mapeamento de Riscos a
Corrupcaqg pp. 18-19Disponivel em: fttps://www.transparencia.org.br/docs/maparisce.pdtesso em
12 de janeiro de 2018.

399 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido; Transparar8rasil.Metodologia de Mapeamento de Riscos a
Corrupcag p. 19.Disponivel em: fttps://www.transparencia.org.br/docs/maparisce-pdtesso em 12 de
janeiro de 2018.
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andlise pelo 6rgdo. Responsavel: chefe do setomarddise de
processos.

4. Quais sdo os resultados possiveis dessa decis&aipex acolher a
solicitacdo, solicitar informacgdes adicionais oguirar o processo.

5. Quais informacdes sdo agregadas aos resultaddggisskescritos no
item 4 para dar continuidade ao processo? Se faiéenentes,
conforme o resultado, discriminar.

6. Qual decisdo, a partir do resultado da decisdoriante das
informacgbes agregadas indicadas no item 5, pemav@ alteragédo
significativa no andamento do processo, podenddwzina diferentes
resultados?

7. Quais as possibilidades de resultados dessa deéi¢éo

Apods serem identificados 0s passos decisériosam®pso, inicia-se a proxima fase
(Passo OB que tem por objetivo realizar efetivamente o eaapento dos riscos de
corrupcao. Nesse sentido, “trés conjuntos de pé&agsdo aplicados aos passos decisorios.
O primeiro se refere as informacdes que apoiam gaskso decisorio; 0 segundo, aos passos
decisérios propriamente ditos; e o terceiro, as aitarnativas de resultados”. Para tanto, os
seguintes critérios de pontuacéo sao utilizad@dedo com cada resposta: “Sim = 1/ Nao

= 0/ NA&o se aplica = 0!
As perguntas que integram os trés conjuntos saeqsntes:

P1 — As informac8es que alimentam o passo decis@ocespecificadas
em legislacdo/normas internas?

P2 — As informagdes que alimentam o passo deciséoncconstruidas a
partir de metodologia e critérios?

P3 — As informacdes utilizadas no passo decis@iaen com coleta de
dados estruturada?

P4 — As informacgdes que alimentam o passo decis@daonsistentes?
P5 — O tomador de decisédo tem a informacao dispbnévmomento em
gue decide?

P6 — Os responsaveis pela decisdo possuem O cowmtgi necessario
para a sua realizacdo, conforme a legislacdo ouas®

P7 — Existem instancias e mecanismos para o cengr@upervisao da
decisédo?

400 BRASIL. Controladoria-Geral da Uni&o; Transparariasil.Metodologia de Mapeamento de Riscos a
Corrupc¢aq pp. 20-21Disponivel em: &ttps://www.transparencia.org.br/docs/maparisce.pltesso em
12 de janeiro de 2018.

401 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido; Transparargiasil.Metodologia de Mapeamento de Riscos a
Corrupc¢aq p. 21.Disponivel em: &ttps://www.transparencia.org.br/docs/maparisce-pltesso em 12 de
janeiro de 2018.
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P8 — H& mecanismos que garantam O acesso dossg#dos as
justificativas e ao conteudo da decisdo?
P9 — Ha registro do histdrico da decisédo no Orgdio eutras instituicoes?
P10 — A decisao é vinculada a critérios que ganaataonsideracao ampla
dos interessados ou beneficiarios no processo?
P11 — A decisdo é orientada por critérios que gamara eficiéncia
econdmica do processo?
P12 — A deciséo conta com a participacéo da sabd&dda
. Ha consulta publica sobre o cerne da decisdo?
. Na avaliacdo dos resultados de consultas pébkasidera-se o
cerne da decisédo?
. Os resultados da consulta publica sdo considenaaldomada de
deciséo?
P13 — Ha controle do contato entre o decisor esagfiTiarios ou partes
interessadas na decisao?
P14 — Os processos semelhantes tiveram o passwdeconcluido no
periodo de um ano?
P15 — Ha possibilidade de revisdo da deciséo maodexecutivo diverso
(recurso)?
P16 — A decisdo se da a partir da disponibilidade ohformacdes
necessarias?
P17 — Ha registro de histérico dos resultados degdecisoério?
P18 — O resultado parcial do passo decisério dasitripara o
aperfeicoamento da proxima decisdo ou do resuftadbdo processo?
P19 — As alternativas de resultados parciais s&agpas em legislacédo ou
normas internas?
P20 — Ha visibilidade quanto as implicacbes econésiie sociais da
decisao?
P21 — Hé indicadores para a avaliagdo do tempcssége para 0 passo
decisorio?
P22 — Ha controle do historico sobre quais sa®osfiriarios ou as partes
interessadas dos resultados do processo?
P23 — H& avaliacdo dos resultados finais do processn base em
indicadores ou critérios que denotem a sua efeiila@?

Quanto mais respostas “Sim” a essas questdes, ee@rao 0S riscos de
corrupgdo envolvidos nos passos decisérios dosegsos avaliados. O grau de risco €
estabelecido na escala de 1 (menor risco a comypcd0 (maximo risco a corrupgao), a

partir da utilizacdo de férmulas e calculos preddos.

Como visto, 0 mapeamento dos processos de risaorapcdo pode auxiliar a
Administracdo Publica na identificacdo das func@ies risco a corrupgdo, das

402 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido; Transparar8rasil.Metodologia de Mapeamento de Riscos a
Corrupcaqg pp. 22-29Disponivel em: &ttps://www.transparencia.org.br/docs/maparisce.plitesso em
12 de janeiro de 2018.
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vulnerabilidades, bem como pode contribuir pargrineoramento dos processos, 0s quais
sao importantes mecanismos de legitimidade e derdes decisdes administrativas.

Por meio da andlise das metodologias de avaliagatsco aqui apresentadas, €
possivel estabelecer um racional, um ponto comure etas, que nos permite definir que
risco de incidéncia a corrupgcdo em certas func@bgas depende da amplitude do poder
discricionario exercido, e que este seja relevpata iniciar, barrar ou concluir processo
que tenha por finalidade impor obrigacdes, restring conceder direitos, vantagens e
beneficios a qualquer pessoa fisica ou juridicalseue o grau de interagdo dos agentes
publicos e privados envolvidos, a existéncia deamismos de controle para verificagédo e
validacdo de decisdes e 0 nivel de transparéncra @aual sdo realizados os atos no

processo sao variaveis capazes de aumentar owdiminsco a corrupgao.

A partir dessa constatagdo, é possivel constndciocinio de que 0 processo é o
meio pelo qual a Administracao pode inserir mecaogsde desincentivos a pratica de atos
de corrupcao, bem como é o meio pelo qual a saégpiade fiscalizar a atuacdo dos agentes
publicos. Entretanto, algumas funcdes tém o poéeewtar a instauracdo do proprio
processo, barrar a sua continuidade ou desvirtdadcsuas finalidades. Essas fun¢des sao
exercidas pelos agentes politicos, membros dadHhanistracdo e pelos agentes publicos

da linha de frente.

Conforme demonstrado anteriormente, o ordenamemidigo brasileiro impde
mecanismos deccountability especificos aos agentes politicos e burocratad\l@da
Administracéo justamente porque esses agentesgmogsoder discricionario para definir
as politicas publicas de atuacao do Estado, criassion normas que vinculam a atuagéo de
todos os demais agentes publicos, bem como poajukeém possuem poder decisorio,
sendo que podem proferir decisdes capazes deraltasticamente 0s rumos dos processos

administrativos.

Ocorre que os agentes publicos da linha de freatdodm exercem o poder
discricionario e, principalmente, em razdo das @Bpelades das suas funcdes, podem
evitar a instauragao de processos e, assim, mmaidéncia de todos os mecanismos de
controle desenhados pelo ordenamento juridico. Gaxamplo, um agente de transito que
aceita propina para deixar de aplicar uma multgua que se operaria por meio de um

processo administrativo; um fiscal de obras quelreczantagem indevida para falsear a
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verdade a fim de evitar a instauracdo de processoingtrativo para aplicacao de
penalidades ao contratado, dentre outras possitésl

E por isso que esta presente, até mesmo no semso;@ ideia de que os agentes
publicos que exercem poder de policia estdo ssjaiforaticar atos de corrupgédo, uma vez
possuem discricionariedade para realizar a subsutegtatos concretos a norma, bem como
detém a competéncia de provocar ou ndo a instaudedrocesso administrativo que
podera resultar em graves consequéncias a agernt@sigs. Embora essa ideia seja
aparentemente Obvia, ela, como visto, ndo estagocada no modelo deccountabilitydos
agentes publicos no Brasil.

5.4CONCLUSOES PARCIAIS

Conforme tentamos demonstrar por meio da presestéos o desenho dos
mecanismos daccountabilitydos agentes publicos no Brasil baseia-se em ueraigsa
equivocada, no sentido de que apenas 0s agentéikgsole os burocratas da alta
Administracdo necessitam de mecanismos de conteslescificos para prevenir atos de
COrrupgcao porque apenas esses agentes possuiriagenmagpara exercer poderes

discricionario e decisorio no exercicio de suagbes.

Ocorre que, como exposto, todo agente publico pgexler discricionario para
exercer as suas funcdes, principalmente, os agefitdisos da linha de frente, os quais séo
0S responsaveis por executar, nos planos faticaaterial, os atos necessarios para a
implementagcdo das politicas publicas do Estadoetamto, esses agentes publicos que
exercem relevante funcdo, que sdo o ponto de coatdte o Estado e os cidadaos, néo
recebem maiores atencdes por parte do ordenameidc e dos o6rgaos de controle no
gue tange a aplicacdo de mecanismos destinadosvangéo e deteccdo de atos de

corrupgao.

Ao analisarmos 0s pressupostos para a identificdgf@oocessos e funcdes de risco
a corrupcao, é possivel identificar um padrdo sieorile incidéncia a corrup¢do em certas
fungBes publicas, o qual esta atrelado a amplitledpoder discricionario exercido, desde
gue este seja relevante para iniciar, barrar oglewrprocesso que tenha por finalidade

impor obrigacdes, restringir ou conceder direit@stagens e beneficios a qualquer pessoa
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fisica ou juridica, sendo que o grau de interag&cagientes publicos e privados envolvidos,
a existéncia de mecanismos de controle para \aggic e validacdo de decisfes e o nivel de
transparéncia com o qual séo realizados os atograuesso Sd0 variaveis capazes de

aumentar ou diminuir 0s riscos a corrupgao.

De forma simplificada, ao analisarmos a estrutueadhquica da Administragéo
Pulblica, é possivel considerar que as funcdessde & corrupcdo sao exercidas em suas
duas pontas: na ponta superior, pelos agentesicpslie pelos burocratas da alta
Administracdo, os quais possuem poderes discrigmadlecisorio para delinear as politicas
de atuacao do Estado e para alterar os rumos dessas capazes de atingir a esfera de
direitos de agentes privados e; na ponta infepelgs agentes publicos da linha de frente,
gque exercem poder discricionario para executatassrecessarios para implementacao de
politicas publicas, e que, no plano material, reafi a subsunc¢éo dos fatos do mundo real a
norma juridica, o que lhes da a possibilidade deqarar ou ndo a instauragcéo de processos

que também poderéo incidir na esfera de direitqeedsoas fisicas e/ou juridicas.

Assim, por meio da utilizacdo de metodologias délise de riscos, como a
desenhada pela CGU/Transparéncia Brasil, é posdérdificar com mais detalhes quais os
cargos, nesses dois extremos da estrutura hiecargla Administracdo, que exercem
funcdes mais sensiveis a corrupcao para, assirargrader definidas medidas de prevencao

e deteccao de atos de corrupgéo.

Ha, no entanto, um problema em relacéo a essesisews de avaliacdo de risco.
Eles se apoiam unicamente em voluntarismos, ouasefaganizacdes, de livre e espontanea
vontade decidem aplica-los ao ndo, bem como né&ieeyima modelagem juridica que
garanta real utilidade para as informagdes colhiNasse sentido, a propria metodologia
desenvolvida pela CGU/Transparéncia Brasil, aopguece, foi abandonada por ndo haver

o devido interesse por parte das organizacoes.

Ao nosso ver, a politica de avaliacdo de riscaw@pcao deveria ser uma politica
de Estado, e ndo algo voluntario. Sendo assimmint® para que as organizacdes do setor

publico efetivamente realizem essa avaliacdo éeiw da imposi¢ao legal dessa obrigacgao.

Uma modelagem juridica interessante para dar efatie aos resultados obtidos
por meio dessas analises de risco seria a pronbgddteracdo de leis, como a Lei n°

12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses), e eatqerdimentos destinados ao controle
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patrimonial mais rigido dos agentes publicos, dalona incluir a aplicacdo das suas

disposi¢des aos ocupantes de cargos de riscoupcaa.

Dessa forma, seria perfeitamente possivel, por rdeialecreto regulamentar,
qualificar os cargos identificados como de risamupc¢ao e, assim, fazer incidir sobre os
seus ocupantes normas mais especificas e rigidesntt®le e prestacdo de contas. Essa
gualificacdo por meio de decreto possibilitariadaimma atualizacéo periddica dos cargos
de risco a corrupgcdo, conforme as novas analisesisde fossem realizadas pelas
organizag0es, sendo ideal que a compilacdo degsanacdes fosse realizada por um Unico
6rgao, como a CGU no plano federal.

Enfim, essas sdo apenas algumas ideias sobre uangeenainda necessita de
estudo por parte do direito, especialmente solma egva 6tica do direito administrativo
anticorrupcao, por meio da qual é estabelecida visé# mais realista e pragmatica da
Administracéo, por meio da qual os agentes pubséosantes de mais nada, seres humanos,
portadores de vicios e virtudes que devem sersa@s e considerados no exercicio da
atividade de controle da Administracdo Publica, edesenho dos mecanismos de
accountabilitye na definicdo de planos de carreiras e saladasetor publico, de modo a
estabelecer os corretos incentivos para a pragcatas positivos a gestdo publica, e os

devidos desincentivos a pratica de atos ilicitogyante de agentes publicos e privados.

Por fim, ndo ha davidas que, ao ser realizada mlaedentificacdo dos cargos e
funcdes de maior risco a corrupgao, o direcionamemtreto dos mecanismos de prevencao
e deteccao de atos de corrupcédo produzira resslfamiitivos a uma atuacdo mais eficiente
por parte da Administracdo, uma vez que contritpara a criacdo de um ambiente de maior
confianga em relacdo aos agentes publicos, patsilid assim uma diminuicdo da carga
de controles formais, principalmente em relacdor@cgssos licitatorios e contratos

administrativos.
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6. CONCLUSOES

ApoOs as conclusdes parciais terem sido realizanasagla secdo, certamente o
melhor norte para guiar as conclusdes finais degote estudo € tentar responder, com base
no que foi produzido, a seguinte indagacgéao: copus8ivel alcancar o equilibrio ideal entre
0 controle da corrupcao e a eficiéncia na gestétiga? Em nosso ver, a resposta tramita

pelas seguintes consideracoes:
1 — O discurso anticorrup¢éo sempre deve ser olgjetanalise critica

A cultura legislativa reativa, oriunda do discuesticorrupcao, deve ser evitada.
As propostas de alteracao de leis e entendiment®sngpliquem na adogdo de maiores
controles sobre o exercicio da funcdo administiatevem ser precedidas da devida andlise
de custos e beneficios. Conforme restou expostoragp do presente estudo, o discurso
anticorrupcao € perene a infiltragcdo de intereesessos, 0s quais se utilizam do clamor
popular para obter vantagens privadas, sendo a°L&666/1993 um exemplo claro desse

cenario.

2 — As normas de controle devem sofrer constantakagfes a fim de justificar a sua

manuten¢ao no sistema juridico.

Como a consequéncia do discurso de combate a caopa producdo excessiva
de normas destinadas ao controle dos agentes @giblelas devem ser avaliadas
periodicamente para verificar se: a) as razbesquar@riacdo ainda existem; b) a corrupcéo
a qual pretendem prevenir e combater é de alteénedén; c) existem razdes para se acreditar
que reduziram a ocorréncia da corrupcdo a quamfatesenhadas a combater; d) ndo
ocasionaram novas vulnerabilidades e formas degéip; €) ndo sao desproporcionais em
termos de custos para a eficiéncia da Administragdoelacéo aos beneficios em reduzir a
corrupcdo e; f) ndo h4 alguma estratégia ou mavanisenos custoso para atingir o mesmo

objetivo.

3 — O direito sancionador deve adotar um modelami@ise da corrupgdo como forma de
manter a sua operacionalidade fechada

O fendmeno da corrupgéo tende a aumentar os irsfldegorrentes dos demais

sistemas ao sistema juridico, induzindo muitas vezatividade jurisdicional a atuar de
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forma a esvaziar direitos e garantias fundameneaiguardados pela Constituicdo a fim de
buscar uma maior “efetividade” ao processo sandona Tal fato causa uma
disfuncionalidade no proprio sistema juridico, qo@&ssa a operar de forma aberta,
principalmente por meio das normas compostas dee@os juridicos indeterminados, o
gue, por consequéncia, produz indevida interfeeénas demais sistemas, especialmente no
econdmico e no politico. Assim, a definicdo de uemia sobre a corrup¢cado no ambito do
direito sancionador torna-se fundamental para métbada a operacionalidade do sistema
juridico, mas também para resguardar direitos engas fundamentais e manter a
autonomia da politica e da gestdo administrativa, o pode ser conduzida pelas op¢oes
dos controladores ou dos juizes, sendo que, a® vessa teoria da agéncia adequa-se ao
regime juridico do direito sancionador e concedeiomaeguranca juridica para

enfrentamento do problema, seja no ambito penabddmbito administrativo.
4 — Técnicos e burocratas concursados nao séo imamerrupgao;

A criacdo de uma tecnocracia para gerir a Admangsio Publica ndo impede a
pratica de atos de corrup¢do, mas contribui pan@mai confianga nas instituicdes politicas
e fragiliza a democracia, uma vez que técnicosrechatas ndo eleitos ndo prestam contas

ao povo.
5 — Regras formais e processuais ndo sdo capazesiloie a corrupcao

A processualidade, embora seja um elemento imgerpama conferir legitimidade
aos atos discricionarios dos agentes publicos laliziar 0 seu controle posterior, ndo é
suficiente, por si sO, para evitar a pratica des ate corrupcdo. Processos formalmente
higidos, submetidos a consulta publica e aos meggssbs tipos de escrutinio podem ser,

mesmo assinmgcusde relacdes corruptas.
6 — O principal objetivo das licitacdes publicasoné combater a corrupgéo

A licitacdo nada mais é do que a criacdo de um aderartificial, o qual nédo é
baseado em leis da economia, mas sim em regrasstpleelecem restricdes a participacéo
de fornecedores de produtos, obras e servicos poy da imposicdo de requisitos de
gualificacdo técnica, juridica, econdmica e finamreacque tém, por origem, diversas razdes
de ser que ndo apenas a sua relacdo com o olgjeddi Dessa forma, a premissa inicial
que deve ser estabelecida em relacdo ao temagua des regras sobre licitacdes e contratos

administrativos ndo devem ter como objetivo priatg@pcombate a corrupcao, mas sim o de
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garantir a boa contratacdo para a Administracadidaaté mesmo porque, o simples fato
de existirem regras de licitacdo ja € um estimworeupcao, uma vez que elas representam

restricoes ao melhor mecanismo de combate a cé@woupge € a livre concorréncia.

7 — O estimulo a concorréncia e a imposicédo de msgguranca juridica a execugdo dos
contratos administrativos por meio da promocao daizontalidade na relacdo entre
Estado e contratado sdo os melhores caminhos paneepir atos de corrupcao no ambito

das licitacdes e contratacdes publicas

A ampla concorréncia entre as empresas tem a daplecde criar um ambiente de
autofiscalizacéo, de modo que nenhuma empresapeneconomia de mercado (desde que
nao esteja cartelizado), aceitara a concessaoraitios e privilégios indevidos aos seus
concorrentes. Por sua vez, a promoc¢ao da horizded@ da relacdo entre o Estado e os
particulares, principalmente por meio do fim dasaheinadas “clausulas exorbitantes”, tem
o condao de estabelecer maior seguranca juridiceaxeaucdo dos contratos, o que,
invariavelmente, atraira mais interessados em atantcom a Administracdo, ampliando a

concorréncia nos certames.

8 — E essencial o aprimoramento da confianca nosnges publicos, em especial, nos

politicos;

O aprimoramento da confianca nos agentes publicas ©€osso ver, o ponto chave
para viabilizar o deslocamento da carga de comtreddre aspectos formais dos atos da
Administracdo Publica para a verificagdo do cumprita de metas e resultados. Ou seja,
para a efetividade da implantacdo do modelo geskbdei Administracdo, sdo necessarias
reformas a fim de aumentar a confianca nos gespoif@gos, as quais podem ser realizadas
no plano macro, como a reforma politica, e no plamn@o, por meio da identificacdo de
processos de risco a corrupgao e, consequentendesteargos que executam fungdes no
ambito de tais processos.

9 — A discricionariedade é elemento essencial paehilizar uma Administracéo Publica

eficiente;

A discricionariedade é elemento fundamental paahiNkar uma atuacao eficiente
por parte da Administracdo. Entendimento contrgressuporia que a lei, por si so, seria
capaz de prever e regulamentar, de forma objetdems as relagbes sociais, politicas e
econdmicas existentes no ambito de uma sociedadplexa, o que de fato é impossivel,
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tendo em vista que o sistema juridico ndo é auftipoi Assim, ndo ha como se afastar a
necessidade do exercicio do poder discricionanigoare dos agentes publicos como forma
de garantir a Administracao a flexibilidade neceas#o atendimento de todas as demandas

gue lhe sédo direcionadas.
10 — Todo agente publico tem e exerce poder discdcio

Todo agente publico tem margem para exercer asasiclonarios no cumprimento
de suas fungbes, em especial, os agentes pubfidoghd de frente, os quais, inclusive, sdo
obrigados a exercé-los na implementacéo de pdifidalicas.

11 — As cargas de controle devem ser estrategicentirecionadas as fun¢des de risco a
corrupgéao

O mapeamento das fun¢des de risco a corrupcaoipadedliar no direcionamento
estratégico das cargas de controle especificasvangao e deteccdo de atos de corrupgao,
0 que certamente traria bons resultados e, conseguente, viabilizaria a transposi¢ao dos

controles formais sobre a Administracdo para assédke metas e resultados.

De forma a concluir o presente trabalho, essaslg@mas premissas que podem
colaborar no estabelecimento de um correto balam¢® o controle da corrupgcao e a
necessaria eficiéncia a gestédo publica. Certan@eatademia ainda tem muito a contribuir
sobre essa tematica, especialmente de forma arbustados para a realizacédo de testes
empiricos capazes de comprovar a efetividade dasamsmos deaccountability dos
agentes publicos no enfrentamento da corrupgdoasgitizacdo, para tanto, de indices de
percepcdo como instrumento de constatacdo de adss)t uma vez que, conforme
ressaltamos desde o inicio do presente trabalhsubgetividade dessas percepcdes
geralmente produz falsos resultados, 0s quais emvecamente como combustivel a um

infundado discurso anticorrupgéo.
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